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Il potere sanzionatorio di cui dispone  l’Autorità Garante della 
Concorrenza e del Mercato, costituisce uno dei principali strumenti 
mediante i quali, la stessa persegue la propria finalità istituzionale 
di vigilanza sul corretto funzionamento del mercato e di tutela del 
consumatore. 
 Invero, l’AGCM ha precisato, che il potere sanzionatorio della 
medesima non è fine a se stesso, “ma strettamente collegato alla 
propria funzione istituzionale di controllo sul rispetto da parte delle 
imprese delle regole del mercato e di promozione in virtù della 
portata dissuasiva e deterrente della sanzione irrogabile, di una 
sana e leale concorrenza”. 
L’attività dell’AGCM, per quanto Autorità amministrativa, 
presenta dei rimarcabili tratti sanzionatori, che contribuiscono a 
caratterizzarla in senso originale. 
Difatti, come è stato osservato, il potere sanzionatorio della 
medesima, in materia antitrust, assume valore nella prospettiva 
finalistica di assicurare il corretto funzionamento del mercato inteso 
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come valore costituzionalmente protetto, se non sulla base del 
tenore letterale dell’art. 41 della Cost., quantomeno sulla base 
dell’art. 117, comma 1, Cost., che dà accesso nel nostro 
ordinamento alla nozione comunitariamente invalsa di esso. 
Conseguentemente il  potere sanzionatorio dell’Antitrust, 
presenta un carattere comune alle altre Autorità amministrative 
indipendenti, le quali si muovono in una sorta di “diritto punitivo 
dell’impresa”, nell’ambito del quale, il controllo diretto dell’attività 
è attuato da organi ad hoc che dettano di volta in volta le regole di 
comportamento e impiegano le sanzioni amministrative come 
strumenti di pressione diretta sui destinatari delle regole stesse. 
 Il potere sanzionatorio dell’Autorità garante si sostanzia 
nell’irrogazione di misure di carattere inibitorio/ripristinatorio, atte 
a ripristinare la situazione antecedente alla commissione 
dell’infrazione, ovvero in sanzioni amministrative pecuniarie, 
qualora infrazione accertata dalla medesima, presenti il requisito 
della gravità, le quali scaturiscono dall’attività di accertamento e di 
qualificazione di atti, fatti e comportamenti alla luce delle 
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disposizioni contenute nella legge n. 287/90 e delle norme sulla 
tutela del consumatore, posta in essere dalla Autorità medesima. 
Tale attività non presenta carattere discrezionale, in quanto si 
concretizza in valutazioni di carattere tecnico ed è volta a garantire 
la tutela di interessi pubblici riferibili alla collettività, mediante la 
quale l’Antitrust controlla il rispetto da parte degli operatori dei 
divieti recati dalla legge, non intervenendo a conformare il loro 
agire. 
In particolare per quel che attiene alle sanzioni pecuniarie, 
oltre a svolgere una funzione punitiva nei confronti dell’impresa 
responsabile dell’infrazione, hanno la funzione di dissuadere le altre 
imprese dal commettere le infrazioni dello stesso tipo. 
La necessità di garantire in via prioritaria la funzione 
deterrente delle infrazioni è alla base della novella del testo dell’art. 
15 della legge antitrust, apportata dall’art. 11, comma 4, l. n. 
57/2001. 
In virtù di tale riforma, attualmente non è più previsto un 
limite minimo della sanzioni, ma solo un massimo edittale, 
corrispondente al 10% del fatturato realizzato in ciascuna imprese o 
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ente nell’ultimo esercizio chiuso anteriormente alla notificazione 
della diffida. 
Prima della novella, era invece previsto un minimo edittale, 
corrispondente all’1% del fatturato realizzato da ciascun impresa 
limitatamente ai prodotti oggetto dell’intesa o dell’abuso di 
posizione dominate. 
Tale limite è stato rimosso al fine di rendere da un lato, 
maggiormente flessibile la politica sanzionatoria dell’AGCM e 
dall’altro, di consentire il raggiungimento di un livello dissuasivo 
della sanzione in rapporto alla dimensione economica globale 
dell’impresa. 
Nella medesima ottica devono essere inquadrati i programmi 
di clemenza introdotti dal legislatore nazionale nel settore antitrust 
che, volti ad assicurare la scoperta dei cartelli segreti, possono 
portare all’azzeramento o alla riduzione delle sanzioni applicate; i 
medesimi quindi, appaiono funzionali ad agevolare l’efficacia 
dell’intervento dell’AGCM. 
 A completamento del potere sanzionatorio di quest’ultima, il 
legislatore ha introdotto strumenti inediti nel nostro ordinamento 
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legislativo, quali in particolare, la chiusura dei procedimenti 
sanzionatori senza l’accertamento dell’illecito e l’irrogazione di 
sanzioni con impegni comportamentali volti a porre rimedio 
all’illecito e addirittura con forme di moral suasion preliminari 
all’apertura del procedimento sanzionatorio. 
 Il procedimento per l’irrogazione delle sanzioni 
amministrative da parte dell’Antitrust deroga in molti casi alle 
disposizioni generali poste dalla l. n. 689/1981, rafforzando le  
garanzie del contraddittorio e rendendo inapplicabili istituti previsti 
da quest’ultima, quali ad esempio l’oblazione. 
Infine,  in base al Codice del processo amministrativo la 
cognizione delle controversie aventi ad oggetto i provvedimenti 
sanzionatori irrogati dall’Autorità garante è devoluta alla 
giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo, con cognizione 
estesa al merito;  quest’ultimo, in sede di sindacato sui 
provvedimenti sanzionatori irrogati dall’Antitrust, dispone del 




 Al fine di approfondire  le considerazioni che precedono, il 
presente lavoro, dopo aver analizzato il potere sanzionatorio 
amministrativo, seguirà nell’esame delle singole fattispecie 













IL POTERE AMMINISTRATIVO SANZIONATORIO 
1. La sanzione amministrativa e le ragioni del potere 
sanzionatorio. 
 
 Il tema delle sanzioni amministrative  è tra i più complessi e 
articolati della categoria delle scienze giuridiche, sia a causa della 
mancanza per molto tempo di una disciplina normativa da cui trarre 
principi e istituti da applicare, sia per l’influenza e il raffronto con 
altre discipline, in particolare il diritto penale, dal quale, in un 
primo momento si sono dedotti i principi generali in tema di 
sanzioni, prima che questi fossero recepiti dalla l. n. 689/1981 
intitolata “Modifiche al sistema penale”1. 
 In particolare, la categoria delle sanzioni amministrative, 
nasce priva di una propria classe giuridica, costringendo gli 
interpreti a porre in essere operazioni di astrazione in una logica 
tipicamente deduttiva, al fine di individuare i principi generali 
                                                          
1
 R. GIOVAGNOLI, M. FRATINI, Le sanzioni amministrative. Raccolta completa e commentata 
con dottrine e giurisprudenza, Milano, 2009, p. 166 ss. 
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applicabili alla medesima, desumibili oltre che dalla disciplina 
dell’illecito penale anche dalla  disciplina dell’illecito civile2 
nell’intento di individuare e conferire un concetto a tale categoria.  
Quindi, soltanto con la depenalizzazione del sistema 
sanzionatorio delle norme in materia di circolazione stradale e delle 
norme dei regolamenti locali posta in essere inizialmente con la 
legge n. 317/1967, successivamente con la legge n.706/1975 e 
infine con la citata legge n. 689/1981, la materia delle sanzioni 
amministrative ha assunto centralità nel nostro ordinamento 
giuridico3. 
Il potere sanzionatorio la cui disciplina generale è contenuta 
nella l. n. 689/1981 e pertanto la sanzione amministrativa che 
costituisce il prodotto del suo esercizio, punisce un illecito 
amministrativo, ossia il comportamento antigiuridico di un 
soggetto4 dal quale, secondo l’ordinamento deriva una 
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 In particolare mentre la l. n. 317/1967 è stata caratterizzata da una spiccata settorialità, 
interessando fondamentalmente la disciplina della circolazione stradale, le altre due leggi 
hanno una portata più generale, in quanto la l. n. 706/1975 ha provveduto alla 
depenalizzazione di tutte le contravvenzioni extracodicistiche punite con la sola pena 
dell’aŵŵeŶda ĐoŶ esĐlusioŶe di alĐuŶe ŵateƌie speĐifiĐhe e la l. Ŷ. ϲϴϵ/ϭϵϴϭ ha tƌasfoƌŵato 
in illecito amministrativo tutte le fattispecie di reato sia contravvenzionali che delittuose 
punite con la sola pena della ŵulta o dell’aŵŵeŶda, ad esĐlusioŶe di alĐuŶe ŵateƌie, dei ƌeati 
previsti dal codice penale e da alcune leggi speciali finalizzate alla tutela di beni di particolare 
rilievo sociale.  
4
 E. CASETTA, Sanzione amministrativa, in Dig. Disc. Pubbl., XIII 1997, Torino, p. 598 ss. 
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responsabilità amministrativa ed in conseguenza di tale 
comportamento la pubblica amministrazione procede 
all’irrogazione di una sanzione. 
Pertanto il potere sanzionatorio in senso stretto presenta 
sempre un carattere afflittivo, colpisce direttamente l’autore 
dell’illecito e produce nei suoi confronti effetti negativi e restrittivi. 
Al riguardo occorre precisare che nel nostro ordinamento, non 
esiste una definizione normativa di sanzione amministrativa, 
conseguentemente è necessario rivolgersi alla dottrina e alla 
giurisprudenza, le quali l’hanno definita come una misura afflittiva 
irrogata nell’esercizio di una podestà amministrativa5. 
Quindi, mentre non è possibile individuare il contenuto tipico 
e peculiare delle sanzioni amministrative, ciò che caratterizza le 
medesime è l’ambito nel quale sono irrogate. 
Da tale interpretazione si allontana la dottrina meno recente, la 
quale ha cercato di individuare una linea di distinzione, sotto il 
profilo del contenuto tra sanzione amministrativa e sanzione penale. 
Più precisamente tale tesi si fondava sul presupposto che la 
sanzione amministrativa fosse caratterizzata dal fatto di non essere 
                                                          
5
 A. FIORITTO, C. LENZETTI, Le sanzioni amministrative e la nuova tutela giurisdizionale, 
Napoli, 2012, p. 1 ss. 
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diretta a reintegrare l’ordinamento generale, ma solo a ristabilire un 
ordinamento amministrativo corretto, mentre la sanzione penale 
avrebbe lo scopo di ripristinare il corretto funzionamento 
dell’ordinamento generale. 
Tuttavia secondo la parte maggioritaria della dottrina, le 
sanzioni amministrative all’interno della ampia categoria delle 
sanzioni, possono essere individuate in via residuale, in quanto 
misure afflittive non consistenti né in sanzioni civili e né in sanzioni 
penali. 
Conseguentemente la sanzione amministrativa può essere 
definita una misura afflittiva, diversa sia dalla sanzione penale, che 
dalla sanzione civile, irrogata dallo Stato, o da un altro ente 
pubblico, nell’esercizio di una podestà amministrativa, nei confronti 
di quel soggetto che abbia violato una norma o un provvedimento 
amministrativo6. 
Da tale definizione, discendono alcuni corollari, utili a 
delimitare il concetto di sanzione amministrativa, in quanto in 
primo luogo, non può essere definita tale, una misura di carattere 
preventivo e cautelare, che non presuppone l’accertamento della 
                                                          
6
 A. FIORITTO, C. LENZETTI, Le sanzioni amministrative e la nuova tutela giurisdizionale, op. 
cit., p. 1 ss. 
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violazione della legge, a meno che il provvedimento non sia basato 
su un pericolo di violazione del precetto già accertato; in secondo 
luogo, non si può ritenere sanzione amministrativa la dichiarazione 
di nullità o la rimozione di un atto invalido, perché la reazione 
dell’ordinamento, in questo caso opera solo nei confronti dell’atto, 
mentre il soggetto rimane estraneo alla diretta considerazione 
normativa; ed infine, non è una sanzione amministrativa il 
provvedimento con il quale si ripristina la situazione precedente ad 
una violazione, in quanto in questo caso manca una finalità 
afflittiva nei confronti di un soggetto7. 
Da quest’ultimo corollario possiamo desumere, che non 
possono essere qualificate sanzioni amministrative in senso stretto, 
le misure ripristinatorie8, la cui ipotesi classica è rappresentata dalla 
demolizione di opere edilizie abusive. 
In particolare in tale ipotesi, l’amministrazione demolendo le 
opere che costituiscono il risultato dell’abuso e ricostituendo la 
situazione precedente ad esso, ripristina l’ordine urbanistico: la 
pubblica amministrazione ha l’obbiettivo di restaurare la situazione 
materiale violata e non quello di accertare la responsabilità. 
                                                          
7
 E. CASETTA, Sanzione amministrativa, cit., p. 598 ss. 
8
 “i tƌatta di ŵisuƌe Đhe ĐolpisĐoŶo l’oggetto dell’illeĐito. Vedi iŶfƌa. 
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Quindi secondo la dottrina più autorevole si ha una sanzione 
amministrativa in senso stretto, “ogni volta che l’ordinamento, di 
fronte a un atto giuridico, considerata la turbativa che reca 
all’ordine pubblico generale, reputa per ciò stesso necessario 
comminare una conseguenza dannosa a carico di chi ne è 
responsabile prescindendo dall’eventuale secondaria soddisfazione 
che possa derivare al portatore dell’interesse leso”9. 
Tipico il caso delle sanzioni amministrative pecuniarie, che 
non hanno lo scopo di sollevare il soggetto leso dallo svantaggio 
derivatogli dal comportamento illecito, ma incidono negativamente 
nella sfera giuridica del trasgressore, concezione confermata dalla 
legge 689/198110, nella quale sono contenuti principi, sia 
procedurali, che sostanziali, mutuati dalla disciplina della 
responsabilità penale e calibrati sul concetto di equivalenza tra 
“sanzione amministrativa” e “pena”; pertanto il prototipo della 
sanzione amministrativa è rappresentato dalla sanzione 
amministrativa pecuniaria11. 
                                                          
9
 R. GIOVAGNOLI, M. FRATINI, Le sanzioni amministrative. Raccolta completa e commentata 
con dottrine e giurisprudenza, op. cit., p. 171 ss. 
10
 Tali principi sono contenuti nel capo I della legge in questione. 
11
 Per  la definizione di sanzione amministrativa pecuniaria vedi art. 10 l. n. 689/1981. 
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A causa della qualità intrinseca  della sanzione 
amministrativa12 è necessario individuare gli elementi che 
consentono di distinguere la medesima dalla sanzione penale, 
caratterizzata anche quest’ultima, dalla prevalenza dell’elemento 
punitivo rispetto a quello riparatorio dell’interesse leso dal 
comportamento violato13. 
Al riguardo è necessario precisare che l’elemento distintivo14, 
tra sanzione amministrativa ed sanzione penale, presentando la 
prima al pari di quest’ultima un fondamento essenzialmente 
afflittivo che deriva dalla violazione di un precetto giuridico, deve 
essere individuato nel rapporto che si instaura tra il soggetto 
sanzionato e l’organo sanzionante, rilevando questo nell’ambito dei 
rapporti tra amministrazione e amministrato15 : da ciò consegue la 
diversa valutazione dell’illecito da parte del legislatore, il quale 
sceglie la sanzione amministrativa, in quanto la violazione non è 
considerata di tale rilievo da travalicare gli interessi tutelati dal 
                                                          
12
 Rappresentata dalla finalità punitiva, in contrapposizione a quella esegutiva-riparatoria-
ripristinatoria tipica delle altre misure repressive amministrative. 
13
 R. GIOVAGNOLI, M. FRATINI, Le sanzioni amministrative. Raccolta completa e commentata 
con dottrine e giurisprudenza, op. cit., p. 172 ss. 
14
 In passato la dottrina più autorevole fondava la distinzione tra sanzione amministrativa e 
sanzione penale sulla base del diverso sostrato teleologico della podestà sanzionatoria 
rispetto a quella penale, contrapponendo alla funzione primariamente repressiva delle 
sanzioni penali quella prevalentemente repressiva delle sanzioni amministrative.  
15
 Ovvero  tra autorità di vigilanza e vigilato. 
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singolo organo amministrativo, arrivando a ledere gli interessi 
dell’intera collettività16. 
La scelta del legislatore tra sanzione amministrativa e sanzione 
penale si fonda sulla valutazione della rilevanza del comportamento 
da sanzionare in relazione al bene giuridico tutelato 
dall’ordinamento giuridico, ricorrendo alla sanzione penale, quando 
si rende necessaria la protezione dell’interesse generale della 
società civile, e alla sanzione amministrativa, quando occorre 
tutelare un interesse più ristretto attribuito alle cure 
dell’amministrazione, alla quale è anche conferito il potere di 
irrogare sanzioni, potere sancito da norme repressive di ordine 
penale17. 
In altri termini ciò che è decisivo è la natura della 
responsabilità che il legislatore stabilisce per la consumazione 
dell’illecito, quindi la scelta del legislatore  si fonda sulla diversa 
valutazione che egli compie in ordine alla gravità della singola 
                                                          
16
 Cosa Đhe iŶveĐe si veƌifiĐa ƋuaŶdo la peŶa staďilita dall’oƌdiŶaŵeŶto peƌ uŶa Đeƌta 
violazione è di matrice penale. 
17
R. GIOVAGNOLI, M. FRATINI, Le sanzioni amministrative. Raccolta completa e commentata 




violazione, valutazione che viene posta in essere in base ai criteri di 
proporzione e di sussidiarietà18. 
In particolare in base al primo criterio, la reazione all’illecito 
deve corrispondere alla gravità di quest’ultimo, mentre il principio 
di sussidiarietà, giustifica il ricorso alla sanzione penale solo in 
mancanza di tecniche di controllo sociale dotate di un grado 
analogo di efficienza19.  
Al fine di giustificare l’opzione penale i due criteri devono 
concorrere, quindi la sanzione penale deve corrispondere sia al 
criterio di proporzione che al criterio di sussidiarietà: l’adozione 
della sanzione penale non sarà giustificata in caso di carenza di 
proporzione o di non indispensabilità della medesima20.  
Dopo aver delineato la nozione di sanzione amministrativa, 
occorre esaminare le diverse tipologie di misure sanzionatorie, 
rientranti in tale nozione, previste dal nostro ordinamento. 
                                                          
18
 Tali criteri risultano sanciti dalla Circolare emanata dalla Presidenza del Consiglio dei 
MiŶistƌi Ŷel ϭϵϴϰ, iŶtitolata ͞Cƌiteƌi oƌieŶtativi peƌ la sĐelta tƌa sanzioni penali e sanzioni 
aŵŵiŶistƌative͟.  
19
 Tale pƌiŶĐipio può esseƌe ƌiĐollegato all’aƌt. ϭϯ, Đoŵŵa ϭ, della CostituzioŶe Đhe offƌe uŶa 
iŵpliĐita ŵa sigŶifiĐativa iŶdiĐazioŶe a favoƌe dell’iŵpiego della saŶzioŶe peŶale Đoŵe 
extrema  ratio, ossia quando non sia possibile fornire una tutela attraverso misure 
sanzionatorie che non incidono su un bene di rango così elevato, in quanto considera 
inviolabile la libertà personale e quindi il bene colpito da tale sanzione.  
20
 A. FIORITTO, C. LENZETTI, Le sanzioni amministrative e la nuova tutela giurisdizionale, op. 
cit., p. 6 ss. 
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Più precisamente, la dottrina ha individuato due tipologie di 
sanzioni amministrative rappresentate dalle sanzioni afflittive, le 
quali a sua volta si distinguono in sanzioni pecuniarie e sanzioni 
interdittive, e dalle sanzioni ripristinatorie21. 
Sono considerate sanzioni amministrative in senso stretto solo 
le sanzioni afflittive, in quanto aventi la finalità di colpire 
direttamente l’autore dell’illecito, mentre non possono essere 
considerati tali, le sanzioni ripristinatorie, in quanto colpiscono la 
res e mirano a reintegrare l’interesse pubblico leso.  
 Posizione a parte occupano le sanzioni disciplinari, le quali 
tradizionalmente oggetto di una regolamentazione peculiare, si 
riferiscono a quei soggetti che si trovano in rapporto di servizio con 
una pubblica amministrazione, misure che la legge n. 689/1981 
esclude dal proprio ambito di applicazione. 
Infine vi sono le cd. sanzioni accessorie, una peculiare 
tipologia di sanzione amministrativa che l’art. 20 della l. n. 
689/1981, individua in alcune misure di tipo interdittivo che si 
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sostanziano nella privazione o nella sospensione di facoltà o diritti 
derivanti da provvedimenti della pubblica amministrazione. 
La sanzione pecuniaria è considerata il prototipo di sanzione 
amministrativa, la quale consiste nel pagamento di una somma di 
denaro22.  
Sotto il profilo strutturale sono individuabili tre tipologie di 
sanzioni pecuniarie, rappresentate dalla sanzione pecuniaria 
articolata tra un minimo e un massimo, dalla sanzione pecuniaria 
proporzionale ed infine dalla sanzione pecuniaria fissa. 
La prima postula l’intervento del legislatore che fissa un limite 
minimo e un limite massimo entro i quali l’amministrazione, 
nell’esercizio della sua discrezionalità, può stabilire il quantum 
della sanzione in base alla gravità oggettiva della violazione e alle 
altre peculiarietà soggettive del caso23.  
La sanzione pecuniaria proporzionale, si caratterizza anch’essa 
per un certo grado di adattabilità al caso concreto, ma a differenza 
                                                          
22
 Ai seŶsi dell’aƌt. ϭϬ della l. Ŷ. ϲϴϵ/ϭϵϴϭ, ͞La sanzione pecuniaria consiste nel pagamento di 
una somma non inferiore a lire dodicimila e non superiore a lire venti milioni. 
Le sanzioni proporzionali non hanno un limite massimo. 
Fuori dai casi espressamente stabiliti dalla legge, il limite massimo della sanzione 
amministrativa pecuniaria non può, per ciascuna violazione superare il decuplo del minimo͟.  
23
 A tutela della posizione del soggetto sanzionato sono posti una serie di vincoli legislativi, 
ƌappƌeseŶtati dall’espliĐita iŶdiĐazioŶe dei Đƌiteƌi di ĐoŵŵisuƌazioŶe, di Đui all’aƌt. ϭϭ della l. Ŷ. 




della sanzione proporzionale, tali caratteristiche si ricollegano 
maggiormente ad un computo automatico legato al parametro 
oggettivo del danno derivato dall’illecito. 
Infine, la sanzione amministrativa fissa, si caratterizza per la 
mancanza di discrezionalità dell’organo irrogante in ordine alla 
quantificazione della somma dovuta dal trasgressore. 
Pertanto il quantum della misura sanzionatoria è determinato 
direttamente dalla legge e la pubblica amministrazione non dispone 
del potere di commisurare la sanzione alla diversa gravità 
dell’illecito posto in essere24. 
Proprio a causa del carattere determinato del quantum della 
sanzione, la Corte Costituzionale si è pronunciata più volte in 
ordine alla legittimità di tale sanzione, dichiarando manifestamente 
infondata la questione di legittimità costituzionale delle disposizioni 
che fanno riferimento alle sanzioni pecuniarie fisse25, in quanto 
l’art. 27 della Cost. riguarda solo le sanzioni penali e una previsione 
edittale rigida non è incompatibile con i limiti che la nostra 
Costituzione impone alla podestà punitiva26. 
                                                          
24
 A. FIORITTO, C. LENZETTI, Le sanzioni amministrative e la nuova tutela giurisdizionale, op. 
cit., p. 20 ss. 
25
 Corte Cost. ordinanza n. 502/1987. 
26
 Corte Cost. ordinanza n. 67/1963 e Corte Cost. ordinanza n. 167/1971.  
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Per quanto concerne i criteri di commisurazione, occorre far 
riferimento all’art. 4 della l. n. 4/1929 e all’art. 11 della l. n. 
689/1981. 
In particolare, secondo la prima disposizione, “La legge 
stabilisce il limite minimo e massimo entro il quale la pena 
pecuniaria può essere applicata. Nell’applicazione si ha riguardo 
alla gravità della violazione e della personalità di chi l’ha 
commessa. La personalità del trasgressore è desunta dai precedenti 
penali e giudiziari e, in genere, dalla sua condotta. La legge 
stabilisce il limite minimo e massimo entro il quale la pena 
pecuniaria può essere applicata”. 
La seconda disposizione disciplina i criteri per l’applicazione 
delle sanzioni amministrative pecuniarie ed afferma che “Nella 
determinazione della sanzione amministrativa pecuniaria fissata 
dalla legge tra un limite minimo ed un limite massimo e 
nell’applicazione della sanzioni accessorie facoltative, si ha 
riguardo alla gravità della violazione, all’opera svolta dall’agente 
per l’eliminazione o attenuazione delle conseguenze della 




Da quest’ultima disposizione possiamo desumere che, la 
gravità oggettiva, deve essere valutata, prendendo in considerazione 
le modalità della condotta che appaiono connotate dalla pericolosità  
o dalla antidoverosità, oltre al danno o al pericolo  cagionato 
all’interesse tutelato27. 
La gravità soggettiva, dovrà essere valutata, prendendo in 
considerazione soprattutto l’elemento psichico della condotta, 
quindi il carattere doloso o colposo della trasgressione, essendo più 
difficile in questo ambito porre in essere valutazioni circa l’intensità 
del dolo o il grado della colpa28. 
La personalità dell’agente consente di valutare i precedenti, 
sanzionando eventuali recidive, e di dar valore al ravvedimento del 
trasgressore post factum. 
Infine le condizioni economiche dell’agente, assolvono ad una 
funzione di prevenzione generale, al fine di impedire, che le 
condizioni economiche favorevoli del medesimo lo rendano 
insensibile alla sanzione inflitta e che il destinatario della sanzione, 
                                                          
27
 C.E. PALIERO, A. TRAVI, voce, Sanzioni amministrative, cit., p. 396. 
28
 A. FIORITTO, C. LENZETTI, Le sanzioni amministrative e la nuova tutela giurisdizionale, op. 




confidi sulla sproporzione tra l’entità della medesima e le proprie 
disponibilità finanziarie.     
Individuata la definizione di sanzione amministrativa e le 
diverse tipologie appartenenti alla categoria, possiamo specificare il 
fondamento del potere sanzionatorio amministrativo. 
Al riguardo la dottrina ha ravvisato due principi che 
sorreggono e che giustificano il potere della pubblica 
amministrazione di infliggere misure sanzionatorie, i quali sono 
rappresentati dal principio della soggezione generale di tutti i 
cittadini nei confronti dell’apparato amministrativo, il quale implica 
il rafforzamento dell’azione amministrativa attraverso adozione di 
sistemi sanzionatori29, e dal principio di soggezione speciale, che 
consente alla pubblica amministrazione di irrogare sanzioni 
disciplinari a quei soggetti legati a quest’ultima da un particolare 
rapporto30. 
In relazione a quest’ultimo principio, occorre infatti precisare, 
che nel caso delle sanzioni disciplinari, il fondamento del potere 
                                                          
29
 Possiamo ad esempio pensare a quelle attività con le quali la pubblica amministrazione 
garantisce la sicurezza e la corretta circolazione dei mezzi di trasporto sulla strada che sono 
ƌese più  effiĐaĐi e ƋuiŶdi ƌaffoƌzate ŵediaŶte l’iŵposizioŶe delle ŵisuƌe sanzionatorie 
previste dal Codice della Strada consistenti nel pagamento di somme di denaro o in misure 
personali (ritiro della patente). 
30
 Così ad eseŵpio l’aŵŵiŶistƌazioŶe può eseƌĐitaƌe Ŷei ĐoŶfƌoŶti del ĐoŶĐessioŶaƌio di uŶ 
servizio pubblico poteri repressivi particolari, disciplinati dalla disciplina speciale che deriva 
dalla concessione pubblica. 
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sanzionatorio è riconducibile anche ad uno speciale potere di 
supremazia che la struttura amministrativa esercita nei confronti di 
soggetti legati in modo particolare alla sua attività. 
I principi che governano il potere sanzionatorio amministrativo 
sono contenuti nella l. n. 689/1981, principi che sono stati mutuati 
principalmente dal diritto penale31 e adattati al diritto 
amministrativo, i quali sono rappresentati dal principio di legalità, 
di capacità di intendere e di volere, di responsabilità per colpa o 
dolo, di esclusione di responsabilità, del concorso di persone 
nell’illecito amministrativo, di solidarietà, della personalità 
dell’obbligazione, della continuità e infine di specialità. 
In virtù del principio di legalità, nessuno può essere 
assoggettato a sanzioni amministrative se non in forza di una legge 
che sia entrata in vigore prima della commissione della 
violazione32.  
Da una rapida lettura di tale disposizione, appare evidente 
come la sua formulazione sia identica a quella dell’art. 25, comma 
2, della Cost., che sancisce il principio di stretta legalità in materia 
penale.  
                                                          
31
 In misura minore dal diritto civile. 
32
 Art. 1, comma 1, l. n. 689/1981. 
 17 
 
Secondo la dottrina tale assimilazione comporta l’applicazione 
anche alle sanzioni amministrative di tre corollari del principio di 
legalità previsto in materia penale rappresentati dal principio di 
riserva di legge, in base al quale le  fonti delle sanzioni 
amministrative sono individuate nelle leggi statali, negli atti aventi 
forza di legge e nella legge regionale, quindi la sanzione 
amministrativa può essere inflitta solo se si fonda in modo chiaro su 
un atto normativo33, mentre la fonte secondaria può solo integrare il 
precetto legislativo. 
Il secondo corollario è rappresentato dal principio di 
irretroattività, ai sensi del quale le norme che sanciscono misure 
sanzionatorie trovano applicazione solo per l’avvenire e infine il 
terzo corollario è rappresentato dal principio di determinatezza e di 
tassatività, secondo il quale la norma che prevede la misura 
sanzionatoria deve descrivere in modo determinato la fattispecie 
legale, al fine di individuare chiaramente quello che è irregolare e 
quello che è regolare, principio che consente ai singoli soggetti di 
conoscere il confine tra lecito e illecito. 
                                                          
33
 Sentenza della Corte di Giustizia Europea 25 settembre 1984, Causa n. 117/83. 
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Secondo il principio della capacità di intendere e di volere non  
possono essere assoggettati ad una misura sanzionatoria i minori di 
diciotto anni e coloro che alla data della violazione non erano 
capaci di intendere e di volere34. 
Mentre può essere assoggettato a sanzione amministrativa il 
soggetto la cui incapacità sia derivata dalla propria colpa o sia stata 
preordinata dolosamente. 
Secondo il principio della responsabilità per colpa o dolo, un 
soggetto può essere assoggettato a sanzione amministrativa solo se 
ha posto in essere una condotta almeno colposa. 
Inoltre in materia di misure sanzionatorie è necessaria e 
sufficiente la coscienza e la volontà della condotta omissiva o 
attiva, mentre non è necessario dimostrare il dolo o la colpa del 
soggetto agente; invece l’errore sulla illiceità del fatto, per essere 
incolpevole deve fondarsi sulla convinzione assoluta di un 
determinato significato della norma35. 
                                                          
34
  Per capacità di intendere, facciamo riferimento alla capacità di un soggetto di orientarsi nel 
mondo secondo i propri valori, in base ad una percezione della realtà non distorta; per 
capacità di volere facciamo riferimento alla capacità del soggetto di autodeterminarsi in modo 
coerente ai propri valori. 
35
 A. FIORITTO, C. LENZETTI, Le sanzioni amministrative e la nuova tutela giurisdizionale, op. 




Secondo il principio di esclusione della responsabilità per 
l’esistenza di una causa di giustificazione, non sono assoggettati a 
misure sanzionatorie coloro che hanno posto in essere il fatto 
illecito in presenza di una causa di giustificazione ed in particolare 
coloro che hanno compiuto la violazione nell’adempimento di un 
dovere o nell’esercizio di una facoltà legittima, i soggetti che hanno 
agito per difesa legittima, e infine coloro che hanno agito in stato di 
necessità. 
In virtù del principio del concorso di persone nell’illecito 
amministrativo, ciascuno soggiace alla sanzione relativa alla 
violazione commessa, salvo che sia stabilito il contrario.  
Secondo il principio di solidarietà, i soggetti considerarti 
dall’ordinamento prossimi all’autore dell’illecito amministrativo 
rispondo in solido con il medesimo in ordine alla sanzione irrogata 
nei confronti di quest’ultimo, ai quali tuttavia è riconosciuto il 
diritto di regresso nei confronti dell’autore della violazione36. 
                                                          
36
 Al riguardo possiamo pensare alla responsabilità del proprietario della cosa che servì o fu 
destinata a commettere la violazione. 
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Ai sensi del principio della personalità dell’obbligazione, della 
medesima risponde personalmente il relativo destinatario, quindi in 
caso di decesso di quest’ultimo l’obbligazione si estingue37. 
In forza del principio della continuazione, il soggetto che 
commette più violazioni di precetto normativo che prevede sanzioni 
amministrative o viola diverse disposizioni, soggiace alla sanzione 
prevista per quella più grave, aumentata fino al triplo.  
Infine, secondo il principio della specialità, quando la 
medesima condotta è sanzionata sia da una norma amministrativa 
che da una norma penale, ovvero da una pluralità di disposizioni 
che prevedono sanzioni amministrative, trova applicazione 
solamente la disposizione speciale, principio che implica che tutti 
gli elementi costitutivi di una fattispecie (generale) siano ricompresi 
in un’altra fattispecie (speciale) la quale ne contiene ulteriori, 
definiti come “elementi di specializzazione o specializzanti”38. 
 
 
                                                          
37
 Principio che trova giustificazione nel carattere afflittivo delle sanzioni amministrative. 
38
 R. GIOVAGNOLI, M. FRATINI, Le sanzioni amministrative. Raccolta completa e commentata 
con dottrine e giurisprudenza, op. cit., p. 160 ss. 
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2. Il potere sanzionatorio delle Autorità amministrative 
indipendenti. 
 
Le Autorità amministrative indipendenti sono enti dotati di 
personalità giuridica di diritto pubblico39, sostanzialmente 
indipendenti dal governo e preposte ciascuna ad un determinato 
settore dell’economia, le quali sono rappresentate dalla Consob, 
dalla Banca d’ Italia, dall’ Ivass, dalla Covip, dall’Autorità garante 
della concorrenza e del mercato, dall’Autorità per le garanzie nelle 
comunicazioni, dall’Autorità per l’energia elettrica e il gas, 
dall’Autorità per la vigilanza sui contratti pubblici di lavori, servizi 
e forniture, dall’Autorità garante per la protezione dei dati personali 
e infine dalla Commissione di garanzia dell’attuazione delle legge 
sullo sciopero nei servizi pubblici essenziali, anche se tuttavia, in 
ordine alla natura di Autorità di quest’ultima si discute. 
Ciascuna di queste Autorità dispone di poteri di controllo e di 
vigilanza, alcune delle quali dispongono di poteri di 
                                                          
39
 N. MONFREDA, Le Autorità amministrative indipendenti, caratteristiche generali e natura  
giuridica, in www.giustamm.it, 2005, p. 1 ss. 
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regolamentazione e in certi casi, di risoluzione delle controversie tra 
imprese e imprese-utenti40. 
Tutte le Autorità hanno a disposizione un sistema di poteri 
sanzionatori, in quanto strumentali all’esercizio delle competenze 
loro assegnate. 
Però manca una legge-quadro per l’esercizio di tali poteri 
sanzionatori delle Autorità, conseguentemente le medesime 
traggono alcuni criteri di ordine generale riferibili a tale esercizio 
dalla disciplina posta dalla legge n. 689 del 1981 in materia di 
sanzioni amministrative41. 
Pertanto attualmente  ciascuna di esse dispone di un regime 
sanzionatorio specifico, che si distingue sia sul piano della tipologia 
delle sanzioni applicabili e sia sul piano procedurale e delle 
impugnative utilizzabili. 
Il tema della podestà sanzionatoria delle Autorità 
amministrative indipendenti, negli ultimi anni, ha assunto una 
                                                          
40
 E. CHELI, Osservazioni introduttive in ordine al potere sanzionatorio delle Autorità 
amministrative indipendenti, in Giur. Comm., II, 2013, p. 329.  
41
 Ibidem.  
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rilevanza crescente, soprattutto a causa dell’importanza economica 
e sociale degli interessi sui quali essa viene a incidere42. 
In ragione di ciò e anche a causa della loro sempre maggiore 
gravità, le sanzioni delle Autorità, sono impugnate in sede 
giudiziale più frequentemente rispetto al passato, cosa che ha 
contribuito alla formazione in tale settore, di orientamenti 
giurisprudenziali di rilevante portata creativa. 
Al  riguardo occorre precisare che proprio in tale contesto, è 
stata sottolineata la fragilità di alcune categorie tradizionali in tema 
di natura delle sanzioni amministrative pecuniarie e la loro 
distinzione rispetto alla generalità dei poteri amministrativi. 
Infatti, la stessa Corte di Cassazione, negli ultimi anni ha 
riconosciuto l’autoritatività di sanzioni dell’ Agcm e dell’ Ivass, a 
causa della loro connessione con la funzione regolatoria esplicata 
dalle medesime, anche se tradizionalmente ha sempre privilegiato 
visioni non autoritative della funzione sanzionatoria. 
In particolare la tesi della natura non autoritativa della  podestà 
amministrativa sanzionatoria è stata affermata attraverso la 
                                                          
42
 M. ALLENA, La potestà sanzionatoria delle Autorità indipendenti come luogo di emersione di 
nuove sistemazioni concettuali e di più elevati canoni di tutela dettati dal diritto 
sovranazionale europeo, in M. ALLENA e S. CIMINI ( a cura di), Il potere sanzionatorio delle 
Autorità amministrative indipendenti, in  www.giustamm.it, 2014, p. 8 ss. 
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trasposizione dei caratteri del potere di determinazione delle 
sanzioni da parte del giudice penale43, alla determinazione delle 
sanzioni da parte delle autorità pubbliche e di qui è scaturita 
l’affermazione per cui anche quest’ultima attività è del tutto 
estranea al compimento di scelte di interessi. 
Ciò nonostante, la giurisprudenza costituzionale44 ha da 
diverso tempo sancito che il potere di determinazione della pena da 
parte del giudice postula una scelta di interessi, in quanto le finalità 
rieducative della medesima45, esigono che essa venga parametrata 
alla gravità del reato e alla personalità del colpevole. 
Inoltre occorre ricordare che le Autorità amministrative 
indipendenti svolgono gran parte della loro attività in attuazione 
delle norme dell’Unione europea, conseguentemente il diritto 
europeo incide sul  regime delle sanzioni che sono irrogate negli 
stati membri da Autorità indipendenti46. 
                                                          
43
 Potere caratterizzato dall’asseŶza dei pƌofili pƌopƌi della disĐƌezioŶalità aŵŵiŶistƌativa. 
44
 La corte costituzionale è giunta a tale conclusione, basandosi su alcuni importati studi 
dottƌiŶali e iŶ paƌtiĐolaƌe ƌifaĐeŶdosi a DolĐiŶi, il Ƌuale aveva evideŶziato Đhe  l’aƌt. ϭϯϯ del 
c.p.  relativo ai criteri di commisurazione della pena, fosse una norma generica, capace di 
porre dei limiti effettivi alla discrezionalità del giudice penale. 
45
 Tali fiŶalità soŶo saŶĐite dall’aƌt. Ϯϳ, Đ. ϯ, della Cost. iŶ viƌtù del Ƌuale, ͞Le pene non possono 
consistere in trattamenti contrari al senso di umanità e devono tendere alla rieducazione del 
condannato͟. 
46
 G. BRUZZONE, M. BOCCACCIO, A. SAIJA, Le sanzioni delle Autorità indipendenti nella 
prospettiva europea, in Giur. Comm., II, 2013, p. 387. 
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Pertanto la funzione sanzionatoria delle medesime trova 
spesso, almeno in parte, la sua fonte nella legislazione dell’Unione 
europea. 
Per fare un esempio, in materia antitrust, il Regolamento n. 
1/2003 relativo all’applicazione delle regole della concorrenza 
contenute negli art. 81 e 82 del Trattato, attribuisce  alla 
Commissione Europea il potere di avocare a se  la trattazione di un 
caso e quindi il potere di esercitare la funzione sanzionatoria, 
privando le Autorità nazionali della relativa competenza47. 
Ne deriva la progressiva armonizzazione dei meccanismi 
sanzionatori non solo sul piano dell’ interpretazione delle discipline 
rilevanti, ma anche sul piano dei profili della funzione 
sanzionatoria48. 
                                                          
47
 In particolare gli artt. 23 e ss. del Regolamento n. 1/2003 attribuiscono alla Commissione 
euƌopea  la possiďilità iƌƌogaƌe diƌettaŵeŶte alle iŵpƌese ͞aŵŵeŶde e peŶalità di ŵoƌa͟; le 
prime per la violazione dei doveri di collaborazione previsti dal regolamento, per false 
dichiarazioni rese alla Commissione oppure per alterazioni intenzionali o negligenti delle 
regole della concorrenza o per violazione degli impegni conclusi secondo la disciplina europea 
della ĐoŶĐoƌƌeŶza; le seĐoŶde peƌ il ƌitaƌdo Ŷell’adeŵpimento alle decisioni della 
Commissione o a richieste di collaborazione nei procedimenti svolti per vigilare sulla corretta 
applicazione delle regole della concorrenza. 
48
 G. BRUZZONE, M. BOCCACCIO, A. SAIJA, Le sanzioni delle Autorità indipendenti nella 
prospettiva europea, cit., p. 387.  
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Le sanzioni delle Autorità amministrative indipendenti49 si 
collocano nell’ambito del “diritto penale amministrativo”, 
espressione che fa riferimento al sistema punitivo creato dal 
legislatore attraverso l’introduzione di diverse sanzioni 
amministrative derivanti in alcuni casi dal processo di 
depenalizzazione e in altri casi dalla necessità di garantire il rispetto 
di specifiche previsioni amministrative50. 
Le misure punitive adottate dalle Authorities, al pari di quelle 
irrogate dagli altri enti pubblici, presentano molti caratteri delle 
sanzioni penali, in quanto caratterizzate da una portata afflittiva 
acuita dalla misura spesso ingente delle pene applicate, tant’è vero 
che, la Corte Europea dei diritti dell’uomo ha espresso la necessità 
di estendere, anche alle sanzioni afflittive delle Autorità, le garanzie 
proprie del diritto penale. 
In particolare la Corte Europea ha affermato la necessaria 
applicazione degli artt. 6 e 7 della Convenzione europea per la 
salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali, ai 
                                                          
49
 Facciamo riferimento alle misure punitive delle Autorità e non alle misure ripristinatorie 
consistenti in provvedimenti volti a ripristinare lo stato antecedente alla commissione di un 
determinato fatto (vedi supra). 
50
 S. VERNILE, Le sanzioni amministrative delle Autorità indipendenti tra diritto amministrativo 
e diritto penale, in M. ALLENA e S. CIMINI ( a cura di), Il potere sanzionatorio delle Autorità 




procedimenti sanzionatori delle Autorità indipendenti italiane, 
affermazione che non può più essere messa in discussione,  
soprattutto dopo la presa di posizione della Corte di Strasburgo 
nella sentenza Menarini Diagnostic s.r.l. c. Italia, dove è stata 
riconosciuta espressamente la natura sostanzialmente penale, ai 
sensi dell’art. 6 della CEDU, di una sanzione irrogata dall’AGCM a 
un’impresa che aveva posto in essere un’intesa restrittiva della 
concorrenza51.  
Inoltre i giudici di Strasburgo, in tale pronuncia, hanno 
ritenuto non decisiva la qualificazione formale conferita alle 
sanzioni antitrust dal nostro ordinamento al fine di escludere l’ 
applicazione dell’art. 6 della CEDU ed hanno respinto le 
argomentazioni del Governo Italiano affermanti la natura 
amministrativa e quindi non penale, del potere sanzionatorio 
dell’AGCM a causa della prevalenza nel medesimo, della finalità di 
tutela del mercato52, su quella punitiva in senso stretto53.   
                                                          
51
 M. ALLENA, La potestà sanzionatoria delle Autorità indipendenti come luogo di emersione di 
nuove sistemazioni concettuali e di più elevati canoni di tutela dettati dal diritto 
sovranazionale europeo, cit., p. 8 ss. 
52
 Si tratta di una finalità che concerne i profili di regolazione. 
53
 “eĐoŶdo la Coƌte la saŶzioŶe iŶflitta dall’Autoƌità da uŶ lato, ŵiƌava ad iŵpediƌe la 
reiterazione del comportamento illecito e quindi aveva un carattere punitivo ed  
specialpreventivo  e dall’altƌo lato, la ƋualifiĐazioŶe peŶalistiĐa di uŶa saŶzioŶe aŵŵiŶistƌativa 
può coesistere con la preordinazione della medesima alla tutela di un interesse pubblico 
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Al riguardo occorre mettere in evidenza che, le sanzioni 
punitive rispondono ad una finalità di carattere deterrente e 
afflittivo, venendo così in rilievo la comunanza di scopi tra il potere 
sanzionatorio amministrativo e quello penale. 
In entrambi i casi il legislatore ha la finalità di punire il 
trasgressore di un precetto, anche al fine di evitare una ripetizione 
del comportamento illecito54 e di garantire l’osservanza delle regole 
poste a tutela di quegli interessi che l’ordinamento considera 
prevalenti55. 
La vera differenza tra le sanzioni delle Autorità indipendenti, e 
le sanzioni penali, è che le prime non possono consistere in 
privazioni della libertà personale, cosa che deriva da previsioni 
costituzionali, ed in particolare  nel nostro ordinamento dall’art. 13 
della Costituzione56. 
In conseguenza di tutto ciò, possiamo affermare che lo 
strumento sanzionatorio è caratterizzato da unitarietà, 
indipendentemente dal fatto che esso sia utilizzato dalla pubblica 
                                                                                                                                                         
espƌessioŶe dell’ottiĐa geŶeƌalpƌeveŶtiva ƌisĐoŶtƌaďile Ŷelle saŶzioŶi ƋualifiĐate peŶali negli 
ordinamenti dei singoli stati. 
54
 Espressione della funzione special-preventiva. 
55
 Espressione della funzione general-preventiva. 
56
 L. CUOCOLO, Il potere sanzionatorio delle Autorità indipendenti: spunti per una 
comparazione, in Quaderni regionali, 2007, p. 601. 
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amministrazione nell’esercizio di una funzione amministrativa, 
oppure dall’autorità giudiziaria nell’ambito dell’attività 
giurisdizionale.  
Tesi confermata dalla Corte di Strasburgo, in quanto secondo 
la stessa, se sia la sanzione penale che quella amministrativa hanno 
la medesima funzione deterrente e punitiva, entrambe devono 
essere assistite dalle garanzie in materia di equo processo di cui 
all’art. 6 della CEDU57. 
Tuttavia nel caso delle sanzioni amministrative i diritti di 
difesa dovrebbero trovare applicazione compiuta già nel momento 
di esercizio della funzione amministrativa. 
Però, l’applicazione al procedimento amministrativo del 
modello accusatorio provoca dei problemi, il più evidente dei quali 
concerne il rischio che l’attività amministrativa finisca per essere 
basata, anziché sulla verità reale o materiale, sulla verità 
processuale posta in evidenza dalle parti. 
Inoltre con riferimento alle Autorità amministrative, intese 
nella tradizione europea come sistemi di diritto amministrativo, il 
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 M. ALLENA, La potestà sanzionatoria delle Autorità indipendenti come luogo di emersione di 
nuove sistemazioni concettuali e di più elevati canoni di tutela dettati dal diritto 




modello di un procedimento paragiurisdizionale nel quale l’Autorità 
decidente si trova in posizione di indipendenza totale rispetto sia 
dall’esecutivo che dalle parti è difficilmente attuabile. 
Conseguentemente la Corte ha affermato che non  tutte le 
garanzie di cui all’art. 6 della CEDU possono essere realizzate nella 
fase procedimentale amministrativa, potendo esse nel caso di 
sanzioni minori, collocarsi nella successiva ed eventuale fase 
giurisdizionale, concepita come luogo di correzione successiva dei 
deficit di tutela verificatosi in sede procedimentale. 
Quindi la giurisdizione amministrativa per conferire al 
cittadino l’effettiva possibilità di godere, anche se successivamente, 
di adeguati diritti di difesa nei confronti dell’azione della pubblica 
amministrazione volta a irrogare sanzioni afflittive qualificabili 
penali ai sensi dell’art. della CEDU, deve essere piena, ossia 
sostitutiva. 
La tesi dell’unitarietà dello strumento sanzionatorio inoltre è 
avallata anche dalla l. n. 689/198158 che, in ragione del carattere 
afflittivo del potere sanzionatorio delle amministrazioni pubbliche 
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comune al diritto penale, ha imposto nei confronti del medesimo, 
l’applicazione delle garanzie tipiche del diritto penale. 
Ancora, tale tesi è confermata dalla valutazione posta in essere 
sia dall’Autorità giudiziaria che dall’Autorità indipendente in sede 
di determinazione della sanzione, valutazioni che risultano 
identiche59. 
Infatti tra la discrezionalità giudiziale e la discrezionalità 
amministrativa non vi è alcuna differenza, ed inoltre con il tempo 
tali attività si sono accumunate, in quanto da un lato, le garanzie del 
diritto amministrativo si sono ampliate, riducendo i margini di 
scelta dell’amministrazione obbligata a motivare le proprie 
decisioni, e dall’altro lato, i criteri sanciti dall’art. 133 del c.p. 
relativi alla determinazione del quantum della pena non rendono la 
valutazione del giudice penale più prevedibile della valutazione del 
giudice amministrativo. 
Come precedentemente affermato, le Autorità amministrative 
indipendenti, per esercitare il proprio potere sanzionatorio seguono 
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 F. GOISIS, discrezionalità e autorità nelle sanzioni amministrative pecuniarie, tra tradizionali 
preoccupazioni di sistema e nuove prospettive di diritto europeo, in Riv. dir. pubbl. com., I, 
2013, p. 79. 
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i criteri generali sanciti dalla l. n. 689/1981 in materia di sanzioni 
amministrative. 
Tuttavia secondo una parte della dottrina, il modello 
sanzionatorio delineato da tale legge caratterizzato da un funzione 
afflittiva e preventiva, non si addice alle sanzioni irrogate dalle 
Autorità indipendenti nell’esercizio della funzione di regolazione, 
in quanto in questo contesto, le medesime avrebbero di mira la 
tutela dell’interesse pubblico specifico di volta in volta affidato 
all’Autorità60, piuttosto che la punizione del trasgressore.  
Pertanto le sanzioni irrogate dalle Authorities, secondo questa 
impostazione, sono strumentali all’intervento pubblico in economia, 
intervento basato sul principio di sussidiarietà dello Stato nel 
mercato, con il quale è compatibile da parte del settore pubblico, la 
previsione di modelli di condotta posti a tutela di soggetti o di 
interessi deboli, e quindi la previsione di apparati sanzionatori 
aventi la funzione di rendere effettivamente vincolanti tali 
precetti61. 
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 Tale interesse può essere rappresentato dalla tutela del mercato concorrenziale, dalla 
tutela del risparmio, etc.  
61
 M. TRIMARCHI, Funzione di regolazione e potere sanzionatorio delle Autorità indipendenti, 
in M. ALLENA e S. CIMINI  (a cura di), Il potere sanzionatorio delle Autorità amministrative 
indipendenti, in  www.giustamm.it, 2014, p. 71 ss. 
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Pertanto in questo caso il potere sanzionatorio delle Autorità 
indipendenti è concepito come strumentale alla funzione di 
regolazione, quindi esso rappresenta l’elemento di chiusura 
dell’intervento delle medesime nel settore di loro competenza. 
A sostegno di questa tesi si rileva che, l’esercizio del potere 
sanzionatorio da parte delle Autorità costituisce una sorta di 
incidente all’interno dell’attività di vigilanza, quindi lo strumento 
sanzionatorio risulta complementare agli strumenti di controllo e di 
vigilanza sul settore di riferimento e  concorre ad esercitare 
un’azione deterrente nei confronti dei comportamenti contrari ai 
principi della regolazione. 
Anche dal punto di vista organizzativo, rispetto al momento 
del controllo, il momento sanzionatorio risulta caratterizzato da 
un’autonomia ridotta. 
Questo risulta particolarmente evidente, quando l’AGCM 
conclude l’istruttoria con l’accettazione degli impegni proposti 
dall’impresa, disciplinati dall’art. 14 ter, l. n. 287/1990, in quanto 
qualora l’Autorità li valuti positivamente può renderli obbligatori e 
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chiudere anticipatamente il procedimento senza accertare alcuna 
infrazione62. 
Quindi in questo caso a fronte di un comportamento che fa 
cessare immediatamente i rischi anticoncorrenziali, l’Autorità 
rinuncia ad concludere il procedimento e ad irrogare la sanzione. 
 Da ciò si desume che l’interesse affidato alla tutela della 
stessa è all’interno del procedimento sanzionatorio preminente 
rispetto a quello diretto a punire il trasgressore. 
La connessione tra la funzione di regolazione del mercato e il 
potere sanzionatorio dell’Autorità, secondo la dottrina, emerge con 
maggiore evidenza quando l’AGCM irroga quelle sanzioni63 che 
mirano a colpire l’inottemperanza alla diffida64 e a rimuovere 
l’illecito anticoncorrenziale, situazione nella quale le sanzioni 
afflittive antitrust sono strumentali agli interessi al cui 
soddisfacimento è chiamata l’Autorità. 
Tali argomentazioni depongono per una connotazione in senso 
non meramente punitivo del potere sanzionatorio delle Authorities: 
l’interesse al corretto svolgimento delle attività regolate corre 
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 F. CHEZZI, G. OLIVIERI, Diritto antitrust, op. cit., p. 327 ss. 
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 Si tratta di misure pecuniarie ed interdittive. 
64
 Art. 15, primo comma, della l. n. 287/1990,  da cui possiamo desumere che in caso di 
iŶfƌazioŶi gƌavi, l’AGCM aĐĐoŵpagŶa la diffida ĐoŶ uŶa saŶzioŶe peĐuŶiaƌia. 
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parallelo nel corso del procedimento all’interesse a identificare e 
punire i trasgressori ed in alcuni casi prevale su quest’ultimo65. 
Tuttavia la tesi in virtù della quale le sanzioni irrogate dalle 
Autorità sono strumentali all’esercizio della funzione regolatoria e 
pertanto non si attagliano al modello delineato dalla l. n. 689/1981 
non è totalmente esatta, in quanto le norme e gli istituti dai quali 
solitamente si desume la funzione strumentale dell’apparato 
sanzionatorio delle Autorità indipendenti alla funzione di 
regolazione concernono principalmente non la sanzione come atto, 
ma la disciplina procedimentale del relativo potere. 
Ad esempio i programmi di clemenza nel diritto antitrust, non 
hanno la finalità principale di infliggere una punizione al 
trasgressore, evocano un utilizzo in chiave promozionale del potere 
sanzionatorio, ma non incidono sulla funzione della sanzione una 
volta irrogata. 
Analoga considerazione può farsi in ordine alla decisione con 
impegni che, interrompe il procedimento sanzionatorio senza 
l’accertamento dell’infrazione, in quanto il rapporto di reciproca 
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 M. TRIMARCHI, Funzione di regolazione e potere sanzionatorio delle Autorità indipendenti, 




esclusione esistente tra tale decisione e la sanzione non consente di 
desumere dalla disciplina qualcosa relativamente alla funzione della 
sanzione come atto. 
In conclusione, i profili strumentali dell’apparato sanzionatorio 
rispetto alla funzione di regolazione non concernono la sanzione 
come atto, ma la disciplina del potere.  
Inoltre occorre aggiungere che vi sono anche delle 
considerazioni di carattere generale fanno dubitare dell’esattezza 
della tesi secondo la quale la funzione sanzionatoria delle Autorità è 
strumentale alla funzione di regolazione. 
Al riguardo occorre precisare che vi sono  approcci che 
intendono classificare le sanzioni in base alla funzione svolta e 
quindi cercano di individuare per ciascuna sanzione una o più 
funzioni di riferimento, come se in questo modo si potesse 
escludere l’assolvimento da parte delle medesime di funzioni  
diverse. 
Però tali classificazioni, poste in essere sulla base del criterio 
funzionale delle sanzioni, sono imprecise in quanto le misure 
sanzionatorie irrogate dalle Autorità amministrative indipendenti, 
non perseguono solo l’obbiettivo di rendere effettivi i valori della 
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regolazione, ma hanno anche un carattere afflittivo nei confronti del 
trasgressore e svolgono una funzione di prevenzione66. 
Quindi è difficile porre in essere una distinzione sul piano 
funzionale  tra le sanzioni irrogate dalle Autorità e quelle 
disciplinate dalla l. n. 689/1981, poiché la sanzione non è 
suscettibile per definizione a essere catalogata in base alla funzione 
svolta. 
La plurifunzionalità  non è prerogativa della sanzioni irrogate 
dalle Autorità. 
L’espressione funzione di regolazione tuttavia non ha un 
significato univoco, in quanto oltre a designare un tipo di intervento 
pubblico in economia, con la medesima facciamo riferimento anche 
al potere delle Authorities di predeterminare le regole di 
comportamento destinate a vincolare le condotte dei soggetti che 
operano nei mercati di volta in volta regolati67, in altri termini 
facciamo riferimento al potere delle Autorità di dettate prescrizioni 
generali vincolanti nel settore di competenza. 
                                                          
66
 M. TRIMARCHI, Funzione di regolazione e potere sanzionatorio delle Autorità indipendenti, 
cit., p. 71 ss. 
67
 R. GIOVAGNOLI, Autorità indipendenti e tecniche di sindacato giurisdizionale, in 
www.giustizia-amminitrativa.it, 2013, p. 1 ss. 
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In questa prospettiva le medesime sono titolari anche del 
potere di sanzionare la violazione dei precetti loro dettati e 
l’esercizio dello stesso costituisce una risposta alla violazione dei 
precetti introdotti nell’esercizio dell’attività regolatoria. 
Però non tutte le Autorità indipendenti sono titolari del potere 
di rule-making68: ad esempio l’AGCM è sprovvista di tale potere, in 
quanto la sua attività in materia di concorrenza si sostanzia 
nell’accertamento dei c.d. illeciti antitrust e proprio per questo 
motivo è stata da molti definita come un organismo “quasi-
giusdizionale”69. 
Secondo altra parte della dottrina, l’AGCM introducendo 
nell’esercizio dei suoi poteri sanzionatori regole vincolanti nel 
mercato, deve essere ascritta alla funzione di regolazione. 
Tale tesi si fonda sulla peculiare configurazione legislativa 
degli illeciti antitrust, in ordine ai quali l’Autorità svolge la 
complessa operazione di accertamento prevista dalla legge, al fine 
di  appurarne l’illiceità e così facendo integra la fattispecie 
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 Con tale espressione intendiamo il potere della autorità pubblica di dettare precetti 
vincolanti nei confronti degli amministrati. 
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 E. FRENI, I poteri dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, in M. FRATINI (a 
cura di), Le sanzioni delle Autorità amministrative indipendenti, Padova, 2011, p. 785 ss.  
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sanzionatoria indicando quando e a quali condizioni l’infrazione si 
realizza svolgendo anche l’attività di rule-making. 
In conclusione possiamo affermare che la connessione tra il 
potere sanzionatorio e la funzione di regolazione è una caratteristica 
propria delle Autorità amministrative indipendenti, la quale può 
essere forte, quanto l’Autorità formula precetti nell’esercizio del 
potere sanzionatorio destinati al proprio ambito di competenza e 
debole quando l’Autorità è sprovvista del potere di dettare precetti e 
quindi si limita solo a rafforzare l’effettività della regolazione70.  
 
3. La sanzione amministrativa e l’Autorità Garante della 
Concorrenza e del Mercato. 
 
L’autorità Garante della Concorrenza e del Mercato71 è stata 
istituita nel nostro ordinamento all’inizio degli anni ‘90 del XX 
secolo con la legge 10 ottobre 1990 n. 287, “Recante norme per la 
                                                          
70
 Tali sono quelle Autorità che utilizzano la funzione sanzionatoria per introdurre regole nel 
sistema. 
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 Tale Autorità è un organo collegiale costituito dal presidente e da 4 membri che opera in 
piena autonomia e con indipendenza di giudizio e di valutazione. 
I ĐoŵpoŶeŶti della ŵedesiŵa, soŶo ŶoŵiŶati ĐoŶ deteƌŵiŶazioŶe adottata d’iŶtesa dai 
presideŶti della Caŵeƌa e del “eŶato, tƌa peƌsoŶe di Ŷotoƌia iŶdipeŶdeŶza  sĐelti Ŷell’aŵďito 
di categorie di elevata professionalità. 
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tutela della concorrenza e del mercato”, nota anche come legge 
antitrust72. 
Tale Autorità ha la funzione, di garantire il corretto e il libero 
funzionamento del mercato e delle sue regole, consentendo alle 
imprese di godere di un egual diritto73 di iniziativa economica74 e di 
tutela del consumatore. 
Pertanto l’AGCM è preposta alla vigilanza del mercato e 
nell’ambito di tale attività dispone di peculiari poteri sanzionatori, 
che esplica attraverso lo strumento della sanzione amministrativa. 
Al riguardo è necessario sottolineare che, nell’ambito della 
funzione di vigilanza dell’Antitrust, la podestà sanzionatoria 
assume un ruolo primario, in quanto la realtà dimostra che 
l’effettività di un precetto può essere garantita soltanto attraverso un 
adeguato sistema sanzionatorio: la stretta correlazione esistente tra 
il precetto e la sanzione è stata più volte rimarcata dalla 
giurisprudenza comunitaria, secondo la quale in caso di violazione 
del diritto dell’Unione, gli ordinamenti nazionali devono 
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 F. ELISABETTA, Le saŶzioŶi dell’Autoƌità GaƌaŶte della CoŶĐoƌƌeŶza e del MeƌĐato, op. cit., p. 
785 ss. 
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 Art. 3 della Costituzione. 
74
 Art. 41 della Costituzione. 
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necessariamente prevedere, l’applicazione  di sanzioni efficaci, 
proporzionate e dissuasive75. 
L’importanza del momento sanzionatorio è stata confermata 
dalla previsione di pene economiche in caso di inottemperanza alle 
pronunce giurisprudenziali e dall’introduzione di sanzioni 
“alternative” per reprimere la violazione delle norme nazionali ed 
europee.  
Nell’ambito della disciplina antitrust il potere sanzionatorio, 
rappresenta lo strumento necessario al fine di garantirne l’efficacia, 
cosa che si desume dal Trattato sul funzionamento dell’Unione, il 
quale in caso di accertamento delle infrazioni di cui agli artt. 101 e 
10276, afferma che qualora l’Autorità UE “constati l’esistenza di 
un’infrazione, propone i mezzi atti a porvi termine”77 e nel caso in 
cui l’impresa perduri nel comportamento contestato, “la 
Commissione constata l’infrazione con decisione motivata e può 
autorizzare gli stati membri ad adottare le necessarie misure, di cui 
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 M. A. SANTULLI, I Đƌiteƌi peƌ l’appliĐazioŶe e la deteƌŵiŶazioŶe delle saŶzioŶi aŶtitƌust, in 
www.federalismi.it, 2010, p. 1 ss. 
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 Ex artt. 81 e 82 TCE. 
77
 Art. 105, comma 1, TFUE, ex art. 85 TCE. 
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definisce le condizioni e modalità, per rimediare alla situazione” 
conseguente alla violazione78.  
Il Reg. CE 1/2003 relativo alla “modernizzazione della 
concorrenza” ha rafforzato  la cooperazione orizzontale e verticale 
tra la Commissione europea e le Autorità nazionali79, ampliando 
allo stesso tempo, il ruolo di quest’ultime e delle giurisdizioni 
nazionali preposte  all’applicazione del diritto della concorrenza80. 
Infatti oltre ad inasprire le sanzioni81, in quanto strumenti 
necessari a garantire l’effettività della norme poste a tutela della 
concorrenza, il regolamento ed in particolare l’art. 5, nel 
disciplinare le “Competenze delle Autorità garanti della 
concorrenza degli Stati Membri”, attribuisce a quest’ultime  il 
potere di applicare gli artt. 101 e 102 del trattato, e di “comminare 
ammende, penalità di mora o qualunque altra sanzione prevista dal 
diritto nazionale”. 
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 Art. 105, comma 2, TFUE. 
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 L’aƌt. ϳ del ƌegolaŵeŶto staďilisĐe Đhe, Ŷel Đaso iŶ Đui la CoŵŵissioŶe ƌisĐoŶtƌi uŶ’iŶfƌazioŶe 
dell’aƌtt. ϭϬϭ e ϭϬϮ del tƌattato, può oƌdiŶaƌŶe la ĐessazioŶe, iŵpoŶeŶdo aŶĐhe l’adozioŶe di 
tutti Ƌuei ƌiŵedi ĐoŵpoƌtaŵeŶtali o stƌuttuƌali pƌopoƌzioŶati all’iŶfƌazioŶe Đoŵŵessa e 
necessari a farla cessare. 
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 M. GIUSTI,  FoŶdaŵeŶti di diƌitto puďďliĐo dell’eĐoŶoŵia, Padova, 2013, p. 41 ss. 
81
 L’aƌt. Ϯϯ del Reg. ϭ/ϮϬϬϯ, attƌiďuisĐe alla Đoŵŵissione il potere di infliggere una sanzione, 
aŶĐhe Ŷel Đaso iŶ Đui ŶoŶ veŶga ƌispettata uŶa deĐisioŶe Đhe pƌeveda l’adozioŶe di iŵpegŶi o 
che  disponga misure cautelari. 
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Conseguentemente l’importanza del potere sanzionatorio 
dell’AGCM, che trova la sua fonte giuridica oltre che nella l. 
287/1990 anche nell’art. 5 del Reg. 1/2003,  è rafforzata proprio da 
quest’ultima disposizione. 
 La l. 287/1990, attribuisce all’AGCM diversi strumenti 
sanzionatori nei confronti delle imprese, in funzione strumentale ad 
un efficace svolgimento delle funzioni istituzionali a tutela della 
concorrenza82. 
La legge citata sotto il profilo in esame, presenta un quadro 
piuttosto articolato prevedendo in primo luogo fattispecie volte a 
sanzionare direttamente l’illiceità del comportamento 
anticoncorrenziale. 
Più in particolare, l’esercizio dei poteri sanzionatori è previsto 
in forma accessoria al potere di diffida tutte le volte in cui la 
violazione sia grave: tale regime è previsto nel caso in cui l’AGCM 
riscontri un’intesa restrittiva della concorrenza oppure un abuso di 
posizione dominate. 
In altri termini, nel caso in cui le infrazioni vengono giudicate 
gravi, l’Autorità, in aggiunta alla diffida che si sostanzia in una 
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 R. TITOMANLIO, Funzione di regolazione e podestà sanzionatoria, Milano, 2007, p. 143 ss. 
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misura rispristinatoria, applica immediatamente una sanzione 
amministrativa pecuniaria che consiste in una misura afflittiva83. 
Nel caso in cui le infrazioni non sia giudicate gravi84, 
l’Autorità non applica immediatamente la sanzione amministrativa 
pecuniaria, ma si limita a fissare alle imprese o agli enti interessati 
un termine per l’eliminare le infrazioni medesime; soltanto nel caso 
dell’inottemperanza della diffida e quindi della misura 
ripristinatoria, applica la sanzione amministrativa pecuniaria. 
Al riguardo  secondo la dottrina, in caso di infrazioni non 
gravi, la sanzione non concernerebbe tanto la violazione dei divieti 
di intese restrittive della libertà di concorrenza e di abuso di 
posizione dominante, quanto piuttosto l’inottemperanza alla diffida 
dell’Autorità. 
L’assunto tuttavia non è condivisibile, in quanto l’applicazione 
immediata della sanzione prevista per le infrazioni gravi si 
aggiunge a, e quindi non sostituisce, l’ordine che l’Autorità è tenuta 
ad impartire in relazione a tutte le infrazioni ravvisate: 
conseguentemente non è l’inottemperanza alla diffida a rendere 
punibile le imprese, ma è semmai, l’ottemperanza alla medesima a 
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 Art. 15, comma 1, l. 287/1990. 
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 Art. 15, comma 2, l. 287/1990. 
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rendere non punibile oppure non ulteriormente punibile, l’illecito, 
ossia l’infrazione agli artt. 2 e 3 l. 287/199085. 
In materia di concentrazioni, se l’Autorità accerta che la 
concentrazione rientra tra quelle contemplate all’art 686 della l. 
287/1990 o l’impresa non ottempera alle prescrizioni di cui al 
comma 3 dell’art. 18 della medesima legge87, irroga una sanzione 
amministrativa pecuniaria, prevista anche nel caso di 
inottemperanza agli obblighi di comunicazione preventiva della 
concentrazione medesima88. 
Infine la legge antitrust prevede sanzioni amministrative 
pecuniarie anche in caso di inadempimento dell’obbligo di inviare 
informazioni o esibire i documenti richiesti dall’Autorità nel corso 
dell’attività istruttoria89. 
In materia di tutela del consumatore, l’Antitrust dispone del 
potere di reprimere le pratiche commerciali scorrette e la pubblicità 
ingannevole irrogando sanzioni amministrative pecuniarie, nel caso 
                                                          
85
 S. RIONDATO S. ZANCANI, Le autorità amministrative indipendenti nelle reti penali e 
punitivo –amministrative, in P. CAVALIERI, G. DALLE VEDOVE (a cura di), Autorità indipendenti 
e agenzie. Una ricerca giuridica interdisciplinare, Padova, 2003, p. 129 ss. 
86
 Si tratta delle concentrazioni che comportano la costituzione o il rafforzamento di una 
posizione dominate sul mercato nazionale in modo da eliminare o ridurre durevolmente e 
sostanzialmente la concorrenza.    
87
 Art. 19, comma 1, l. 287/1990. 
88
 Art. 19, comma 2, l. 287/1990. 
89
 Art. 14, comma 5, della legge citata. 
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in cui l’impresa non ottemperi al divieto sancito dalla medesima o 
ai provvedimenti volti a rimuovere gli effetti della pubblicità 
illecita90. 
Oltre che nell’applicazione di pene pecuniarie, una finalità 
punitiva evidente, è ravvisabile nell’ordine di sospensione 
dell’attività di impresa per un determinato periodo di tempo in caso 
di “reiterata inottemperanza” alla diffida, in quanto si tratta di un 
ordine diretto, al pari della sanzione pecuniaria, più che a restaurare 
l’interesse specifico leso, a retribuire il trasgressore. 
Mentre gli obblighi di pubblicazione delle decisioni 
dell’Autorità o di dichiarazioni rettificative a spese dell’autore 
dell’illecito, sembrano rispondere ad una funzione riparatoria, 
piuttosto che afflittiva91. 
La diversa natura e funzione delle misure sanzionatorie di cui 
dispone l’AGCM, incide sui criteri relativi alla quantificazione e 
applicazione delle medesime. 
In particolare le sanzione antitrust, in quanto aventi natura di 
sanzione amministrativa punitiva dovranno, oltre trovare un 
                                                          
90
 Vedi art. 27 d.lgs. n. 206/2005, c.d. Codice del consumo e art. 8 d.lgs. n. 145/2007. 
91
 M. A. SANTULLI, I criteri per l’appliĐazioŶe e la deteƌŵiŶazioŶe delle saŶzioŶi aŶtitƌust, cit., 
p. 1 ss. 
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importante parametro e diretta fonte di disciplina nella l. 689/1981, 
punire in modo efficace il trasgressore e dissuadere lo stesso e gli 
altri dalla commissione di illeciti ulteriori, prima che riparare il 
danno eventualmente arrecato. 
Al riguardo occorre sottolineare che in alcune recenti 
decisioni, lo stesso  Consiglio di Stato ha ribadito che la sanzione 
antitrust è tipicamente punitiva, pur possedendo al tempo stesso 
un’efficacia deterrente92. 
In conclusione l’Antitrust, oltre ad applicare una sanzione che 
sia idonea al raggiungimento dello scopo perseguito dalla 
medesima, deve assicurare che tale sanzione sia adeguata e 
proporzionata, ossia corrispondente dal punto di vista oggettivo e 
soggettivo alla situazione concreta, ed non eccedente rispetto ad 
essa. 
La sanzione antitrust, anche se afflittiva, non ha carattere 
penalistico, tratto che caratterizza il nostro ordinamento rispetto alle 
altre esperienze93 e rispetto alla tendenza europea a rafforzare con 
sanzioni penali le fattispecie repressive anticoncorrenziali. 
                                                          
92
 R. GIOVAGNOLI, M. FRATINI, Le sanzioni amministrative. Raccolta completa e commentata 
con dottrine e giurisprudenza, op. cit., p. 1182 ss. 
93
 “i peŶsi all’oƌdiŶaŵeŶto statuŶiteŶse o ďƌitaŶŶiĐo. 
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Tale scelta è stata confermata dalla legge 57/2001 che, 
modificando la legge 287/1990, è intervenuta sull’importo delle 
sanzioni amministrative pecuniarie previste per l’abuso di posizione 
dominante e per la costituzione di intese restrittive della 
concorrenza. 
La rilevanza e l’autonomia del potere sanzionatorio 
dell’Autorità garante è rafforzata dalla distinzione procedimentale, 
interna all’Autorità, tra le funzioni istruttorie che sono di 
competenza delle Direzioni e la funzione decisionale-sanzionatoria 
che è di competenza del Collegio, distinzione che ha la finalità di 
conferire una sorta di terzietà fra il soggetto che ha condotto 
l’istruttoria e ha accertato l’illecito e il soggetto che irroga 
successivamente la sanzione, all’interno dell’Autorità antitrust. 
Per quanto concerne i limiti del potere sanzionatorio, occorre 
precisare che l’efficacia deterrente delle sanzioni pecuniarie che 
l’Autorità può infliggere in caso di violazioni gravi della normativa 
antitrust94, varia in ragione dei mercati interessati e dei destinatari 
dalla misura sanzionatoria95. 
                                                          
94
 Ovvero di inottemperanza ai suoi provvedimenti. 
95
 F. GHEZZI, G. OLIVIERI, Diritto antitrust, op. cit., p. 333 ss. 
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In particolare sotto il primo profilo, la sanzione commisurata 
al fatturato realizzato dall’impresa nel mercato interessato 
dall’illecito concorrenziale, non si adatta a reprimere i 
comportamenti che incidono sui mercati nascenti, impendendone 
l’apertura alla concorrenza in quanto, il criterio di commisurazione 
della sanzione al fatturato realizzato dall’impresa nell’esercizio 
precedente risulta difficilmente applicabile mancando, in questi 
casi, una produzione attuale di beni e servizi. 
Quindi per far si che la sanzione non sia inefficacie, l’art. 11 
della l. n. 57/2001, ha eliminato il riferimento “ai prodotti oggetto 
dell’intesa o dell’abuso di posizione dominante”, dal testo dell’art. 
15 della l. n. 287/1990. 
Dal secondo punto di vista, l’apparato sanzionatorio previsto 
da quest’ultima disposizione, è difficilmente applicabile ai 
comportamenti posti in essere dalle associazioni di categoria, le 
quali non presentano un fatturato distinto da quello delle imprese 
associate96. 
                                                          
96
 Il legislatore comunitario per evitare un simile inconveniente ha previsto una norma 
speĐifiĐa, la Ƌuale pƌevede Đhe ͞Ƌualoƌa l’iŶfƌazioŶe dell’assoĐiazioŶe sia ƌelativa all’attività 
dei ŵeŵďƌi della stessa͟, la peŶa peĐuŶiaƌia sia Đoŵŵisuƌata al fattuƌato totale di ĐiasĐuŶ 
ŵeŵďƌo attivo sul ŵeƌĐato ĐoiŶvolto dall’iŶfƌazioŶe dell’assoĐiazione (art.23, § 2, ult. c.p.v., 
Reg. n. 1/2003), norma che manca nel nostro ordinamento. 
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Tuttavia l’orientamento adottato in materia di cartelli realizzati 
con il contributo delle associazioni di categoria dall’AGCM, 
sembra risolvere parzialmente tale problema, in quanto l’Antitrust 
tende considerare come parti dell’illecito concorrenziale, tutte le 
imprese che abbiamo partecipato alle riunioni dell’organismo 
collettivo e ciò consente di sanzionare sia l’associazione che le 
imprese che aderiscono alla medesima. 
Anche in materia di concentrazioni la sanzione pecuniaria 
irrogata dall’Autorità  nel caso in cui la concentrazione comporti la 
costituzione o il rafforzamento di una posizione dominante, ovvero 
nel caso di inottemperanza all’obbligo di comunicazione preventiva 
della operazione di concentrazione, da sola non appare in grado di 
scoraggiare le operazioni di concentrazione realizzate in violazione 
della normativa antitrust.  
In particolare la legge 287/1990, non prevede rimedi specifici 
contro l’inadempimento agli obblighi imposti dall’Antitrust ed agli 
impegni assunti dalle imprese come condizione per autorizzare 
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l’operazione ai sensi dell’art. 6, comma 2, della legge in 
questione97. 
Di qui la dottrina ha avvertito l’esigenza di ricavare dal 
sistema un’altra, e più efficace sanzione, rappresentata dalla 
declaratoria di nullità degli atti mediante i quali la concentrazione è 
stata posta in essere per contrarietà dei medesimi a norme 
imperative, ovvero secondo altri per illiceità della causa98. 
Per quanto concerne i principi che informano il potere 
sanzionatorio dell’Autorità Garante della Concorrenza e del 
Mercato, occorre precisare che l’art 31 della legge antitrust, rinvia 
espressamente, in quanto applicabili, alle disposizioni contenute 
nella legge n. 689/198199. 
Pertanto è necessario analizzare fino a che punto, le 
disposizioni contenute nella legge 689/1981 siano “adattabili” ai 
procedimenti svolti dall’Antitrust. 
Al riguardo occorre ricordare che la Corte di Cassazione ha 
affermato che la sottrazione  delle controversie antitrust al pretore, 
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 In ambito comunitario, il Reg. n. 139/2004, prevede per le concentrazioni di dimensione 
comunitaria, la possibilità di revocare il provvedimento di autorizzazione e di dichiarare la 
concentrazione incompatibile con il mercato. 
98
 F. GHEZZI, G. OLIVIERI, Diritto antitrust, op. cit., p. 339 ss. 
99
 S. RIONDATO S. ZANCANI, Le autorità amministrative indipendenti nelle reti penali e 
punitivo –amministrative, op. cit., p. 129 ss. 
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non toglie valore al rinvio, il quale conserva importanza, sia per 
quanto concerne gli aspetti sostanziali dell’illecito, sia per quanto 
riguarda il procedimento di irrogazione delle sanzioni e infine sia 
per quanto concerne la riscossione100. 
Tale regola assume la massima importanza per i principi 
mutuati con qualche adattamento dal diritto penale.  
Così ad esempio risulta pacifica l’applicazione integrale dei 
principi di legalità, di intendere e di volere, di elemento soggettivo, 
di cause di esclusione della responsabilità, di concorso di persone, 
di reiterazione delle violazioni e di specialità. 
In particolare per quanto concerne l’elemento soggettivo 
dell’illecito antitrust, che è disciplinato dall’art. 3 della legge 
689/1981, sia i giudici amministrativi che l’AGCM, hanno seguito 
una linea di interpretazione rigida nei confronti del trasgressore, in 
quanto non  richiedono la consapevolezza di violare un divieto, 
essendo sufficiente che l’impresa non possa ignorare che il proprio 
comportamento è finalizzato a restringere la concorrenza; a tal fine, 
ponendo l’art. 3 della legge 689/1981 una presunzione di colpa in 
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 M. A. SANTULLI, I Đƌiteƌi peƌ l’appliĐazioŶe e la deteƌŵiŶazioŶe delle saŶzioŶi aŶtitƌust, cit., 




ordine al fatto vietato a carico di colui che lo abbia commesso, 
riservando poi a quest’ultimo, l’onere di provare di aver agito senza 
colpa, non occorre la concreta dimostrazione del dolo o della colpa 
medesima. 
Inoltre la giurisprudenza ritiene applicabile l’art. 11 della legge 
689/1981, in virtù del quale, l’Autorità dovrà valutare nella 
determinazione del quantum della sanzione, l’opera svolta 
dall’agente per l’attenuazione o l’eliminazione delle conseguenze 
della violazione, la personalità del medesimo, le sue condizione 
economiche, oltre alla gravità della violazione101.  
E’ stato ritenuto applicabile anche l’art. 23 della legge 
689/1981, secondo il quale, qualora il giudice riscontri una 
violazione di legge, iniquità, travisamento di fatti, illogicità 
dell’operato dell’amministrazione, può nell’ambito della sua 
giurisdizione, procedere alla rideterminazione della sanzione. 
 Il giudice amministrativo ha ammesso altresì l’applicazione 
dell’articolo 8 della legge 689/1981, in virtù del quale, salvo che sia 
previsto diversamente dalla legge, chi con un azione od omissione 
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 R. GIOVAGNOLI, M. FRATINI, Le sanzioni amministrative. Raccolta completa e commentata 




viola diverse disposizioni che prevedono sanzioni amministrative, o 
commette più violazioni della medesima disposizione, soggiace alla 
sanzione prevista per la violazione più grave aumentata fino al 
triplo. 
Al riguardo il Consiglio di Stato ha sottolineato, che in virtù 
del combinato disposto dell’art. 23 e dell’art. 8 della l. n. 689/1981, 
il giudice amministrativo può rideterminare la sanzione in aumento. 
Il potere sanzionatorio dell’Autorità Garante della 
Concorrenza e del Mercato, infine è influenzato, dal diritto e dalla 
prassi comunitaria, influenza che si desume, non solo dalla 
ispirazione comunitaria delle disposizioni contenute nella l. 
287/1990, ma anche dal richiamo operato dall’art. 1, comma 4102, 
della legge in questione, ai principi dell’ordinamento comunitario in 
materia di concorrenza. 
Conseguentemente l’interprete, nell’operazione esegetica 
relativa alle norme contenute nelle legge antitrust, deve attenersi ai 
principi comunitari. 
                                                          
102
 Ai seŶsi di tale aƌtiĐolo, l’iŶteƌpƌetazioŶe delle Ŷoƌŵe ĐoŶteŶute Ŷel titolo I della l. 
Ϯϴϳ/ϭϵϵϬ ğ effettuata iŶ ďase ai pƌiŶĐipi dell’oƌdiŶaŵeŶto delle CoŵuŶità euƌopee iŶ ŵateƌia 
di disciplina della concorrenza. 
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In particolare, in materia di applicazione e determinazione 
delle sanzioni, l’Autorità Garante anche se dispone di ampi poteri 
discrezionali, deve interpretare le disposizioni nazionali alla luce 
dei principi comunitari, attenendosi alla Comunicazione della 
Commissione Europea contenente gli Orientamenti per il calcolo 
della ammende inflitte in applicazione dell’art. 23, paragrafo 2 
lettera a), del regolamento comunitario n. 1/2003. 
In conseguenza di ciò, l’Autorità nell’utilizzo del proprio 
potere discrezionale, deve tener conto della necessità di assicurare 





LE FATTISPECIE SANZIONATORIE 
 
1. Le fattispecie oggetto del potere sanzionatorio 
dell’AGCM. 
 
L’Autorità Garante della Concorrenza e del Mercato, come 
anticipato nel capitolo precedente, è titolare di una serie di poteri 
intesi ad impedire le infrazioni ai divieti stabiliti dalla legge n. 
287/19901 al fine di tutelare la libertà di concorrenza, e ha il 
compito di proteggere i consumatori attraverso la repressione delle 
pratiche commerciali scorrette vietate dal Codice del consumo2 e 
della pubblicità ingannevole disciplinata dal d.lgs. n. 145/2007, 
competenza che  si presenta intimamente connessa alla tutela della 
concorrenza3; posto che il consumatore è un protagonista 
fondamentale del mercato, la possibilità che egli possa esercitare 
                                                          
1
 R. TITOMANLIO, Funzione di regolazione e podestà sanzionatoria, op. cit., p. 145 ss. 
2
  La disciplina delle pratiche commerciali scorrette è contenuta negli artt. che vanno da 18 a 
27 del cod. del consumo. 
3
 M. SIRAGUSA, F. CARONNA,  Le competenze in materia di diritto dei consumatori 




con consapevolezza le proprie scelte economiche costituisce 
condizione essenziale perché ne possa sfruttare appieno le 
potenzialità, selezionando i prodotti migliori e alimentando così la 
dinamica concorrenziale fra le imprese4. 
Le fattispecie antitrust oggetto di intervento sono 
rappresentate, dalle intese restrittive della concorrenza, dagli abusi 
di posizione dominate, dalle concentrazioni e dalle separazioni 
societarie. 
Nel nostro ordinamento, il divieto di intese restrittive della 
concorrenza è contenuto nell’art. 2 della legge n. 287/1990, che 
punisce in via amministrativa come illecito concorrenziale, le intese 
che hanno come scopo o come effetto la restrizione della 
concorrenza sul mercato nazionale o su una sua parte rilevante5. 
In linea generale si può affermare che un tratto caratteristico di 
qualsiasi intesa è la concertazione idonea a sostituire all’autonomia 
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 L’AGCM ha anche il potere di accertare le violazioni della legge n. 215 del 2004 in materia di 
conflitti d’iŶteƌesse dei titolari delle cariche di governo; IŶ Ƌuesti Đasi, peƌò, l’AGCM ha solo il 
potere di proporre le eventuali sanzioni (art. 6).  
Un vero e proprio potere sanzionatorio è previsto unicamente a carico delle imprese che 
traggano vaŶtaggio dagli atti adottati iŶ ĐoŶflitto d’interessi da un titolare di cariche di 
governo a loro legato e che ignorino la diffida emanata, in una prima fase, dall’Autoƌità ;aƌt. 6, 
comma 8). 
5
 R. GIOVAGNOLI, M. FRATINI, Le sanzioni amministrative. Raccolta completa e commentata 




dei comportamenti di due o più imprese una forma di 
coordinamento degli stessi. 
La stessa AGCM ha sottolineato che, ogni forma di 
cooperazione o di coordinamento tra imprese deve essere valuta in 
virtù del principio per cui, ciascun imprenditore, in un sistema 
concorrenziale, deve essere libero di determinare autonomamente la 
propria condotta6. 
Quindi nel caso in cui tale principio viene violato, si verifica 
l’eliminazione di ogni incertezza relativa ai futuri comportamenti 
dei concorrenti, cosa che rischia di determinare l’adozione di una 
serie di pratiche commerciali uniformi, tale da compromettere il 
normale svolgimento della gara economica. 
L’art 2 della l. n. 287/1990, con elencazione ritenuta 
meramente esemplificativa, chiarisce che sono considerate intese7, 
gli accordi8, le pratiche concordate9, le deliberazioni associazioni di 
                                                          
6
 V. MANGINI, G. OLIVIERI, Diritto antitrust, Torino, 2012, p. 23 ss 
7
 Le medesime sono considerate nulle, salva la possibilità di autorizzarle eccezionalmente, e 
per un periodo limitato, quando si tratti di intese capaci di razionalizzare la produzione, 
ŵiglioƌaƌe l’offeƌta e Đosì avvaŶtaggiaƌe i ĐoŶsuŵatoƌi ;aƌt. ϰ, legge antitrust). 
8
 La fattispeĐie dell’aĐĐoƌdo, ƌiĐoƌƌe ƋuaŶto le iŵpƌese hanno espresso la loro comune volontà 
di comportarsi sul mercato in un determinato modo, nozione che intende richiamare un 
fenomeno di convergenza delle singole volontà delle imprese parteĐipaŶti all’aĐĐoƌdo; Purché 
espressione fedele della volontà delle parti, il modo di manifestarsi della comune volontà è 
irrilevante, non essendo necessario esprimere la medesima  formalmente o per iscritto, 
rientrandovi così nella nozione anche i c. d. geŶtlŵeŶ’s agƌeeŵeŶts.  
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imprese, di consorzi o organismi similari10 e che sono vietate quelle 
che comportino una restrizione “consistente” della concorrenza11, 
requisito che è stato introdotto al fine di non punire quelle 
restrizioni prive di ripercussioni esterne. 
 Dunque, da quanto precede è agevole desumere, che la 
caratteristica anticompetitiva dell’intesa deriva, da specifici 
elementi costitutivi, ossia la presenza di due o più imprese 
indipendenti cui imputare la condotta anticoncorrenziale12, capace 
di realizzare un coordinamento di qualsiasi forma avente un oggetto 
o un effetto restrittivo della concorrenza e la sua consistenza13. 
                                                                                                                                                         
9
 La pratica concordata, secondo la nozione consolidata, corrisponde ad una forma di 
coordinamento delle imprese che costituisce una consapevole collaborazione tra le imprese 
medesime a danno della concorrenza, senza essere spinta fiŶo all’attuazioŶe di uŶ aĐĐoƌdo 
vero e proprio; R. GIOVAGNOLI, M. FRATINI, Le sanzioni amministrative. Raccolta completa e 




 Le deliberazioni di associazioni di impresa consistono in atti solo apparentemente 
unilaterali, con i quali si deve intendere qualsiasi espressione di volontà collettiva, la quale 
può essere manifestata anche in modo informale, da imprese riunite in una struttura comune, 
con una organizzazione corporativa definita, fra i cui compiti vi sia quello di influenzare e 
iŶdiƌizzaƌe il ĐoŵpoƌtaŵeŶto ĐoŵŵeƌĐiale e l’attività eĐoŶoŵiĐa delle iŵpƌese Đhe vi 
partecipano; F. GHEZZI, G. OLIVIERI, Diritto antitrust, op. cit., p. 110 ss. 
11
 La nozione di consistenza introduce una soglia di apprezzabilità, al di sotto della quale 
l’iŶtesa ğ ƌiteŶuta iŶidoŶea ad alteƌaƌe il liďeƌo gioĐo della ĐoŶĐoƌƌeŶza, iŶteŶsità Đhe deve 
essere valutata sia sotto il profilo soggettivo, ossia in riferimento alle posizioni di mercato 
delle imprese coinvolte, che sotto il profilo oggettivo, ossia con riferimento agli effetti 
ĐoŶĐƌeti Đausati dall’iŶtesa sul ŵeƌĐato (al riguardo, vedi R. GIOVAGNOLI, M. FRATINI, Le 
sanzioni amministrative. Raccolta completa e commentata con dottrine e giurisprudenza, op. 
cit., p. 1112 ss. e A. MUSA, Ambito di applicazione delle intese orizzontali restrittive della 
concorrenza, in particolare il price-fixing, in Foro amm.-CDS, I, 2008, p. 601 ss.). 
12
 Laddove  quindi tale autonomia non sia ravvisabile, dobbiamo ritenere non sussistente un 
rapporto di concorrenza suscettibile di essere pregiudicato da accordi restrittivi intercorsi tra 
l’iŵpƌesa ĐoŶtƌollaŶte e le ĐoŶtƌollate; F. MARTORANO, La concorrenza, in V. BUONOCORE (a 
cura di), Manuale di diritto commerciale, Torino, 2013, p. 125 ss. 
13
 A. MUSA, Ambito di applicazione delle intese orizzontali restrittive della concorrenza, in 
particolare il price-fixing, cit., p. 601 ss. 
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L’abuso di posizione dominante è disciplinato dall’art. 3 della 
legge antitrust, che sancisce il divieto per un’impresa che abbia una 
posizione dominate nel mercato di abusare della stessa allo scopo di 
limitare o distorcere la concorrenza nel medesimo mercato; ciò che 
è vietato non è la posizione dominante in sé, ma solo l’eventuale 
abuso di tale potere da parte del titolare della medesima14. 
Il legislatore non fornisce né la nozione di posizione 
dominante, né quella di sfruttamento abusivo della stessa, che 
costituiscono gli elementi autonomi tra di loro e consequenziali in 
cui si compone la fattispecie, ma si limita ad una elencazione 
meramente esemplificativa di una serie di comportamenti vietati, 
sostanzialmente corrispondenti a quelli che formano oggetto delle 
intese restrittive della concorrenza15. 
Con riguardo al primo di tali concetti, la Corte di giustizia nel 
caso “Hoffmann-La Roche” ha precisato che, la posizione 
dominante si identifica con “una situazione di potenza economica 
grazie alla quale l’impresa che la detiene è in grado di ostacolare 
la presenza di una concorrenza effettiva sul mercato in questione ed 
ha la possibilità di tenere dei comportamenti alquanto indipendenti 
                                                          
14
 F. GHEZZI, G. OLIVIERI, Diritto antitrust, op. cit., p. 199 ss. 
15
 A. PALAZZO, A. SASSI, Diritto privato nel mercato, Perugia, 2007, p. 410 ss. 
 61 
 
nei confronti dei sui concorrenti, dei suoi clienti ed, in ultima 
analisi dei consumatori”16. 
Tale definizione pertanto si incentra sull’indipendenza 
comportamentale del soggetto dominante che consente a 
quest’ultimo di decidere autonomamente la propria  strategia 
commerciale senza subire condizionamenti da parte degli altri 
operatori del mercato. 
Inoltre la Corte di Giustizia ha affermato che, “la posizione 
dominante a differenza di una posizione di monopolio, non esclude 
l’esistenza di una certa concorrenza, ma pone l’impresa che la 
detiene in grado, se non di decidere, almeno di influire 
notevolmente sul modo in cui si svolgerà detta concorrenza e, 
comunque, di comportarsi senza doverne tener conto e senza che 
per questo, simile condotta le arrechi pregiudizio”17. 
Tuttavia  la definizione fornita dalla Corte, quando si tratta di 
valutare concretamente l’esistenza di tale requisito, si dimostra di 
scarsa utilità, poiché si limita ad individuare nella potenza 
economica l’essenza della posizione dominante senza fornire dei 
                                                          
16
C. giust. Ce 13 febbraio 1979, causa 58/76, Hoffamann-La Roche & Co. AG c. Commissione; 
C. OSTI, voce Abuso di posizione dominate, in Enc. Dir.-Annali, V, Varese, 2012 p. 1 ss. 
17
 Ibidem.  
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parametri sufficientemente sicuri per stabilire quando e a quali 
condizioni la prima integri la seconda, ed affermando che ciò si 
verifica quando l’impresa sia in grado di ostacolare una 
concorrenza effettiva o di tenere comportamenti indipendenti, si 
corre il rischio di scambiare l’effetto con la causa18.  
Di qui l’affermasi di una prassi interpretativa che concede 
spazio alle metodologie elaborate dalle scienze economiche per 
misurare il potere di mercato di un’impresa, al fine di colmare tale 
lacuna. 
In conseguenza di ciò, il comportamento di un impresa che 
detiene una posizione dominante, può essere qualificato abusivo, 
quando la medesima ostacola la concorrenza ricorrendo a mezzi 
difformi da quelli su cui si basa la normale concorrenza. 
Inoltre, sia la giurisprudenza nazionale che comunitaria, hanno 
precisato che la nozione di abuso ha un carattere oggettivo e 
pertanto prescinde dall’accertamento della esistenza di un intento 
anticoncorrenziale19, quindi la volontarietà del comportamento 
                                                          
18
  G. OLIVIERI, L’abuso di posizione dominante, in P. AUTIERI, V. M. MANGINI, G. OLIVIERI, M. 
RICOLFI, P. SPADA, G. FLORIDIA (a cura di), Diritto industriale-Proprietà intellettuale e 
concorrenza, Torino, 2012, p. 463 ss. 
19
 Non è necessario dimostrare la mala fede o la volontarietà della condotta abusiva. 
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dell’impresa dominante, non costituisce un presupposto ai fini 
dell’attestazione della violazione del divieto di abuso dominate. 
 L’art. 3 della l. n. 287 del 1990 non fornisce, come in 
precedenza anticipato, una definizione di “abuso”20, e né fornisce 
elementi atti a distinguere tale comportamento, dall’uso legittimo 
del potere di mercato acquisito dell’impresa dominate. 
Tuttavia i comportamenti abusivi sono convenzionalmente 
suddivisi in due categorie costituiti dagli abusi di sfruttamento21 e 
dagli abusi escludenti22. 
Per quanto concerne le concentrazioni, il  testo dell’art. 5 della 
legge antitrust, riconduce la realizzazione di un’operazione di 
concentrazione a tre ipotesi tipiche rappresentate, dalla fusione di 
due o più imprese, dall’acquisizione da parte di un’impresa del 
                                                          
20
 Al fiŶe di aĐĐeƌtaƌe se la ĐoŶdotta di uŶ iŵpƌesa sia ƋualifiĐaďile Đoŵe aďuso, l’effetto 
anticoncorrenziale sul mercato della stessa, deve sussistere, ma non deve essere 
necessariamente concreto, in quanto è sufficiente la dimostrazione di un effetto 
aŶtiĐoŶĐoƌƌeŶziale sul ŵeƌĐato atto a pƌeĐludeƌe l’aĐĐesso al ŵeƌĐato di ĐoŶĐoƌƌeŶti Đhe siaŶo 
effiĐieŶti alŵeŶo al paƌi all’iŵpƌesa doŵiŶate; spetteƌà poi a Ƌuest’ultiŵa diŵostrare che 
esiste una causa che giustifichi la sua posizione: essa deve provare che il comportamento 
abusivo è necessario e proporzionale in quanto finalizzato a soddisfare un esigenza 
iŶdeƌogaďile dell’iŵpƌesa. 
21
  In particolare, gli abusi di sfruttamento comprendono quelle pƌatiĐhe ĐoŶ Đui l’iŵpƌesa 
sfrutta il vincolo che la lega ai consumatori, ovvero la rigidità della domanda del suo prodotto 
o prodotti per ottenerne presumibilmente un profitto maggiore. 
22
 Gli abusi escludenti,  consistono in quelle strategie atte ad ostacolare le attività dei 
concorrenti al fine di monopolizzare il mercato. 
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controllo dell’insieme o di parti di una o più imprese e dalla 
costituzione di un’impresa comune da parte di due o più imprese23. 
Com’è agevole rilevare, si tratta di una lista alquanto 
eterogenea che comunque è destinata a trovare una composizione 
unitaria nella definizione di concentrazione recepita dall’AGCM, 
nella Sezione A delle Modalità per la comunicazione delle 
operazioni  di concentrazione tra le imprese24, adottate nel 1996, la 
quale afferma che “per operazione di concentrazione deve 
intendersi qualsiasi operazione che comporti una modifica 
strutturale delle imprese partecipanti”. 
Così le figure delineate dall’art. 5 della legge antitrust, 
diventano espressione di un unico fenomeno che si produce quando 
con qualsiasi mezzo si realizzi una modifica strutturale del mercato, 
dunque la sussistenza della fattispecie concentrativa si fonda 
sull’effetto della concentrazione medesima, consistente 
nell’acquisto da parte di un’impresa del controllo su un’altra 
impresa, senza che rilevi il tipo di operazione con cui ciò si realizza.  
                                                          
23
 E. A. RAFFAELLI, Aspetti evolutivi della nozione di concentrazione, in C. RABBITTI BEDOGNI, 
P. BARUCCI (a cura di), ϮϬ aŶŶi di aŶtitƌust: l’evoluzioŶe dell’Autoƌità garante della 
concorrenza e del mercato, vol. 1, Torino, 2010, p. 607 ss. 
24




Ciò che appare quindi determinate, ai fini dell’applicazione 
della disposizione in questione e di una compiuta definizione del 
fenomeno concentrativo, è la nozione di “controllo” delineata 
dall’art. 7 della legge antitrust25. 
Dall’art. 6 della legge n. 287/90 possiamo ricavare, che sono 
vietate solo le concentrazioni che “comportino la costituzione o il 
rafforzamento di una posizione dominate sul mercato nazionale in 
modo da eliminare o ridurre i modo sostanziale e durevole la 
concorrenza”, conseguentemente a differenza del controllo 
esercitato sulle intese e singoli abusi, che è di carattere successivo e 
repressivo, quello sulle concentrazioni è preventivo e valutativo, 
dovendo qualsiasi accordo del genere, ancorché manifestamente 
non lesivo della concorrenza, essere preventivamente notificato 
all’Autorità garante, qualora la sua portata assume una dimensione 
                                                          
25
 L’aƌt. ϳ della legge Ŷ. Ϯϴϳ/ϭϵϵϬ pƌevede Đhe ͞1. Ai fini del presente titolo si ha controllo nei 
casi contemplati dall'articolo 2359 del codice civile ed inoltre in presenza di diritti, contratti o 
altri rapporti giuridici che conferiscono, da soli o congiuntamente, e tenuto conto delle 
circostanze di fatto e di diritto, la possibilità di esercitare un'influenza determinante sulle 
attività di un'impresa, anche attraverso: a) diritti di proprietà o di godimento sulla totalità o 
su parti del patrimonio di un'impresa; b) diritti, contratti o altri rapporti giuridici che 
conferiscono un'influenza determinante sulla composizione, sulle deliberazioni o sulle 
decisioni degli organi di un'impresa. 2. Il controllo è acquisito dalla persona o dalla impresa o 
dal gruppo di persone o di imprese: a) che siano titolari dei diritti o beneficiari dei contratti o 
soggetti degli altri rapporti giuridici suddetti; b) che, pur non essendo titolari di tali diritti o 
beneficiari di tali contratti o soggetti di tali rapporti giuridici, abbiano il potere di esercitare i 




quantitativa individuata in base al fatturato superiore a 500 milioni 
di euro complessivi e 50 milioni di euro da parte dell’impresa 
acquisita26, rivalutati ogni anno sulla base dell’indice deflettore dei 
prezzi del prodotto interno lordo27. 
L’art. 11 della legge n. 57/2001, recante “Disposizioni in 
materia di apertura e regolazione dei mercati”, aggiungendo all’art. 
8 della legge antitrust i commi da 2-bis a 2-sexies, ha introdotto nel 
nostro ordinamento l’istituto della separazione societaria, al fine di 
prevenire comportamenti abusivi da parte di imprese che esercitano 
la gestione di servizi di interesse economico generale, o operano in 
regime di monopolio sul mercato, qualora  le stesse intendono 
operare in mercati diversi28. 
                                                          
26
 Al riguardo occorre ricordare, che il sistema di soglie  di fatturato il cui superamento fa 
soƌgeƌe l’oďďligo di ĐoŵuŶiĐazioŶe pƌeveŶtiva ğ stato ŵodifiĐato dall’aƌt. ϱ-bis del decreto 
legge 24 gennaio 2012, n. 1, entrato in vigore il 1° gennaio del 2013; IŶ passato l’oďďligo di 
notificazione scattava, quando il fatturato nazionale delle imprese interessate era superiore 
alla prima soglia, o quando il fatturato nazionale della sola impresa acquisita era superiore 
alla seconda soglia, criterio che presentava sia dei vantaggi, in quanto consentiva di far 
ƌiĐadeƌe Ŷell’aŵďito dell’oďďligo aŶĐhe le opeƌazioŶi di fusioŶe puƌa Ŷelle Ƌuali ŵaŶĐa peƌ 
definizione una società acquisita che criticità, poiché per le imprese dal fatturato elevato, ogni 
acquisizione anche la più insignificante doveva essere comunicata. 
La soluzioŶe adottata dall’aƌt. ϱ-bis è stata quella di unificare le soglie di fatturato previste 
dall’aƌt. ϭϲ della legge antitrust; di conseguenza solo le grandi imprese sono soggette 
all’oďďligo di ŶotifiĐa; A. HEIMLER, L’Autoƌità GaƌaŶte della CoŶĐoƌƌeŶza e del MeƌĐato e i 
decreti del governo Monti, in Mercato concorrenza e regole, II, 2012, p. 373 ss; vedi anche, L. 
VAQUES, Controllo delle concentrazioni in Italia dopo la riforma: siamo al capolinea?, in 
Mercato concorrenza e regole, II, 2012, p. 377 ss. 
27
 Art. 16, comma 1, legge antitrust. 
28
 F. GHEZZI, G. OLIVIERI, Diritto antitrust, op. cit., p. 373 ss. 
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Per perseguire tale obiettivo le nuove previsioni impongono a 
tali imprese adempimenti che si risolvono, nell’obbligo di operare 
mediante società separate nel caso in cui intendono avviare 
un’attività su mercati diversi da quelli in cui agiscono e in quello di 
comunicare preventivamente all’AGCM la costituzione o 
l’acquisizione del controllo, da parte delle stesse, in società operanti 
nei mercati diversi di cui al comma 2-bis, e per l’esercizio quindi di 
attività afferenti tali differenti mercati (comma 2-ter)29; la mancata 
comunicazione è colpita da sanzione amministrativa pecuniaria. 
In materia di tutela del consumatore, l’Autorità applica le 
disposizioni del Codice del consumo alle pratiche commerciali 
scorrette riguardanti i rapporti tra consumatore e professionista30 e 
                                                          
29
 F. PIRON, SeparazioŶe soĐietaƌia e oďďligo di ĐoŵuŶiĐazioŶe pƌeveŶtiva seĐoŶdo l’aƌt. ϴ 
della L. 10 ottobre 1990, N. 287, in Studium iuris, I, 2006, p. 21 ss. 
30
 La disciplina delle pratiche commerciali scorrette è stata introdotta nel Codice del consumo  
dal d.lgs. n. 146/2007 sostituendo gli articoli che vanno da 18 a 27, che in precedenza 
contenevano solamente la disciplina della pubblicità ingannevole e comparativa illecita e che 
costituiscono i capi I, II e III del Titolo III di tale atto normativo; iŶoltƌe  l’aƌt. ϳ del d. l. 24 
gennaio 2012, n. 1, convertito dalla l. 24 marzo 2012, n. 27, ha esteso la disciplina medesima, 
anche alle microimprese, le quali sono definite dalla nuova lettera d-ďisͿ dell’aƌt. ϭϴ del 
CodiĐe del ĐoŶsuŵo Đoŵe ͞entità, società o associazioni che, a, a prescindere dalla forma 
giuƌidiĐa, eseƌĐitaŶo uŶ’attività eĐoŶoŵiĐa, aŶĐhe a titolo individuale o familiare, occupando 
meno di dieci persone e realizzando un fatturato annuo oppure un totale di bilancio annuo 
non superiori a due milioni di euro͟, duŶƋue, a seguito di tale intervento normativo, il Codice 
del consumo diventa fonte di disciplina anche dei rapporti tra imprese; Infine la normativa in 
ŵateƌia di pƌatiĐhe ĐoŵŵeƌĐiali sĐoƌƌette ğ stata Đoŵpletata ĐoŶ l’iŶtƌoduzioŶe, ad opeƌa del 
Decreto Crescitalia, nel D. Lgs. Ŷ. ϮϬϲ/ϮϬϬϱ, dell’aƌt. ϯϳ ďis, Đhe istituisce un sistema di tutela 
amministrativa contro le clausole vessatorie nei contratti tra imprese e consumatori (al 
riguardo vedi, G. DE CRISTOFARO, Pratiche commerciali scorrette e ͟microimprese͟, iŶ Nuove 
leggi civili, I, 2014, p. 3 ss; D. BONACCORSI DI PATTI, Prime considerazioni sui procedimenti  in 
merito di clausole vessatoƌie iŶŶaŶzi all’Autoƌità GaƌaŶte della CoŶĐoƌƌeŶza e del MeƌĐato, in 
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le disposizioni del d.lgs. n. 145/2007 alle fattispecie di pubblicità 
ingannevole e comparativa illecita, relative ai rapporti tra 
professionisti. 
Nell’applicare tali disposizioni, l’Autorità deve agire tenendo 
conto di quanto prescritto a livello comunitario dalla direttiva 
quadro dell’11 maggio 2005, n. 29, il cui obiettivo è di garantire 
all’interno dell’Unione Europea una tutela elevata ed uniforme del 
consumatore, che consenta di eliminare tutti gli ostacoli che in 
precedenza impedivano lo sviluppo di un mercato interno dei 
consumatori pienamente efficiente.   
Il legislatore nazionale ha dato attuazione a tale direttiva con il 
d.lgs. n. 146/2007, relativo alle pratiche commerciali scorrette e il 
d.lgs. n. 145/2007, relativo alla pubblicità ingannevole, la quale si 
fonda su un meccanismo di armonizzazione completa31. 
 Inoltre è necessario sottolineare, che l’intervento dell’Autorità 
garante concerne non solo la repressione delle comunicazioni 
commerciali ingannevoli, ma tutte le pratiche commerciali 
                                                                                                                                                         
Dir. e Fiscalità assicur., I, 2013, p. 35 ss; G. NATALI, La tutela amministrativa in materia di 
clausole vessatorie nei contratti tra imprese e consumatori (art. 37-bis, D.Lgs. n. 206/2005): il 
caso della clausola limitativa della cessione del credito risarcitorio nel contratto r.c. auto, in 
www.AmministrazioneInCammino.it, 2013, p. 1 ss). 
31
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 794 ss. 
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scorrette, poste in essere prima, durante e dopo un’operazione 
commerciale relativa ad un prodotto. 
Dall’art. 20 del Codice del cons., possiamo trarre, che il 
carattere scorretto di una  pratica si fonda  sul contestuale 
soddisfacimento di due condizioni rappresentate, dalla contrarietà 
della pratica alla diligenza professionale, e dalla idoneità della 
stessa ad alterare in misura apprezzabile il comportamento 
economico del consumatore medio. 
La diligenza professionale32 è normativamente definita come 
“il normale grado della specifica competenza ed attenzione che 
ragionevolmente i consumatori attendono da un professionista nei 
loro confronti rispetto ai principi generali di correttezza e di buona 
fede nel settore dell’attività del professionista”, dunque tale 
definizione si presenta come una sorta di ibrido, tra la diligenza 
professionale vera e  propria e la correttezza professionale33. 
Per quanto riguarda il secondo elemento integrante la nozione 
generale di pratica scorretta, ossia idoneità di quest’ultima ad 
alterare in misura apprezzabile il comportamento economico del 
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 La nozione di diligenza professionale è conteŶuta Ŷell’aƌt. ϭϴ, lett. hͿ, Đod. ĐoŶsuŵo. 
33
 C. TUVERI, Il decreto sulle pratiche commerciali scorrette. Una nuova frontiera in tema di 




consumatore medio, la condotta del professionista deve 
necessariamente ed oggettivamente alterare,  la capacità del 
consumatore di adottare una decisione consapevole e quindi indurlo 
“ad assumere una decisione di natura commerciale34 che altrimenti 
non avrebbe preso”35,  dunque non è necessario che la pratica 
commerciale annulli del tutto l’autonomia decisionale del 
consumatore36. 
 Infine, occorre precisare, che  la disciplina in materia di 
pratiche commerciali scorrette presenta una struttura piramidale, in 
quanto dopo aver dettato la regola generale di cui all’art. 20 del 
Codice del consumo, che definisce l’intera categoria delle pratiche 
vietate, detta due norme generali di divieto concernenti le pratiche 
ingannevoli37 e aggressive38,  e prevede due black list di pratiche 
                                                          
34
 Ai seŶsi dell’aƌt. ϭϴ lett. ŵ, Đod. ĐoŶs., peƌ deĐisioŶe di Ŷatuƌa ĐoŵŵeƌĐiale iŶteŶdiaŵo, ͞la 
decisione presa da un consumatore relativa a se acquistare o meno un prodotto, in che modo 
farlo e a quali condizioni, se pagare integralmente o parzialmente, se tenere un prodotto o 
disfarsene, o se esercitare un diritto contrattuale in relazione ad un prodotto; tale decisione 
può poƌtaƌe il ĐoŶsuŵatoƌe a Đoŵpieƌe uŶ’azioŶe o all’asteŶeƌsi dal Đoŵpieƌla͟. 
35
 Art. 18, comma 1, lett. e, cod. del consumo. 
36
 M-J. ZAMPANO, Pratiche commerciali ingannevoli: La valoƌizzazioŶe dell’autoŶoŵia 
decisionale del consumatore, cit., p. 1164 ss. 
37
 Le pratiche commerciali ingannevoli  (art. 21-23 cod. cons.) sono quelle che si basano su 
informazioni false o fuorvianti relative ad aspetti commercialmente importanti come il 
prodotto o servizio offerto, il professionista che lo offre, il prezzo, i diritti del consumatore. 
38
 Le pratiche commerciali aggressive (art. 24-26 cod. cons.) sono quelle che influenzano le 
decisioni del consumatore mediante molestie, coercizioni psichiche o fisiche o altri indebiti 
condizionamenti: ad es., visite sgradite, telefonate insistenti, ecc. 
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ingannevoli e aggressive di per sé vietate, in quanto considerate in 
ogni caso scorrette, senza possibilità dunque, di prova contraria39. 
Nell’esercizio delle funzioni ad essa riservate, di cui sopra si è 
succintamente dato conto, l’Autorità dispone di una pluralità di 
poteri che si sostanziano nel potere consultivo e di segnalazione40, 
in poteri istruttori41, di predisposizione di misure rispristinatorie o 
inibitorie42 e di adozione di provvedimenti a carattere decisorio43. 
 Infine, allo scopo  di rendere più effettivo l’esercizio delle 
funzioni della medesima, a queste si sono correlati poteri 
sanzionatori, cui da ultimo si sono aggiunti il potere di adottare 
misure cautelari, di chiudere il procedimento con l’adozione di 
                                                          
39
 M-J. ZAMPANO, PƌatiĐhe ĐoŵŵeƌĐiali iŶgaŶŶevoli: La valoƌizzazioŶe dell’autoŶoŵia 
decisionale del consumatore, cit., p. 1162 ss. 
40
 Il potere consultivo ha ad oggetto le iniziative legislative o regolamentari e i problemi 
ƌiguaƌdaŶti la ĐoŶĐoƌƌeŶza e il ŵeƌĐato, poteƌe Đhe vieŶe eseƌĐitato su iŶiziativa dell’Autoƌità, 
o su richiesta di amministrazioni ed enti pubblici, o del Presidente del Consiglio dei Ministri. 
 La podestà di segnalazione ha come destinatari il Parlamento e il Governo, e come oggetto le 
distorsioni della concorrenza, non giustificate da esigenze di interesse pubblico generale, 
prodotte da norme legislative e/o regolamentari; particolare importanza assume poi 
l’attƌiďuzioŶe all’Autoƌità della legittiŵazioŶe ad agiƌe iŶŶaŶzi al TAR ĐoŶtƌo gli atti 
amministrativi generali, i regolamenti e i provvedimenti di qualsiasi amministrazione pubblica 
che violino le norme a tutela della concorrenza (Art. 21-bis legge n. 287/90, introdotto 
dall’aƌtiĐolo ϯϱ del deĐƌeto-legge n. 201/2011, convertito, con modificazioni, dalla legge 22 
dicembre 2011, n. 214).   
41
 Tali poteƌi ĐoŶseŶtoŶo all’Autoƌità di aĐƋuisiƌe eleŵeŶti utili alla pƌopƌia decisione, potendo 
la medesima richiedere informazioni, disporre ispezioni, perizie e consulenze tecniche. 
42
 IŶ paƌtiĐolaƌe l’Autoƌità dispoŶe del poteƌe di iŵpoƌƌe ŵisuƌe ƌispƌistiŶatoƌie della 
situazione alterata dalle condotte delle imprese, in sede di adozione della decisione finale, il 
quale si cristallizza nella diffida. 
43
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 800 ss. 
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decisioni con impegni e il potere di concedere programmi di 
clemenza44. 
 
2. Sanzione per le infrazioni gravi e  diffida. 
 
In materia di concorrenza, il potere sanzionatorio dell’Autorità 
garante è disciplinato dall’art. 15 della legge antitrust, mentre per 
quanto concerne le pratiche commerciali scorrette e la pubblicità 
ingannevole business to business dall’art. 27 del Cod. cons. e 
dall’art. 8 del d.lgs. n. 145/2007. 
Tutte queste disposizioni attribuiscono all’Autorità il potere- 
dovere di infliggere una sanzione amministrativa pecuniaria in 
presenza di infrazioni gravi e il potere-dovere di impartire una 
diffida alle imprese responsabili dell’infrazione45. 
Inoltre in materia di pratiche commerciali scorrette e 
pubblicità ingannevole l’Antitrust, oltre a sanzionare, può anche 
imporre la pubblicazione della propria delibera o di una 
dichiarazione rettificativa, a spese dell’impresa, sui mezzi ritenuti 
                                                          
44
 Vedi, al riguardo, il cap. 3.  
45
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della Đoncorrenza e del mercato, op. cit., p. 807 ss. 
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più idonei, atta ad evitare che  la pratica o il messaggio 
promozionale possano continuare a produrre i loro effetti negativi46. 
Nel caso di messaggi pubblicitari ingannevoli stampati sulle 
confezioni di prodotti, l’Autorità nell’adottare i provvedimenti 
indicati nei commi 3 ed 8 dell’art 27 cod. cons.47, assegna per 
l’esecuzione di essi un termine  che tenga conto dei tempi tecnici 
necessari per l’adeguamento, che dovrebbero corrispondere al 
tempo necessario per il ritiro della merce e la sostituzione delle 
confezioni48. 
In tutti gli ambiti affidati alla sua competenza l’Autorità deve 
contenere il proprio potere sanzionatorio entro precisi limiti 
quantitativi. 
                                                          
46
 F. MARTONANO, La pubblicità, in V. BUONOCORE (a cura di), Manuale di diritto 
commerciale, Torino, 2013, p. 155 ss; V. GIANFRANCO, La disciplina delle pratiche commerciali 
scorrette verso i consumatori: definizione e ambito di applicazione, in www.diritto.it, 2008 p. 6 
ss. 
47
 Ai seŶsi del Đoŵŵa ϯ, dell’aƌt. Ϯϳ del Đod. ĐoŶs., ͞L'Autorità può disporre, con 
provvedimento motivato, la sospensione provvisoria delle pratiche commerciali scorrette, 
laddove sussiste particolare urgenza. In ogni caso, comunica l'apertura dell'istruttoria al 
professionista e, se il committente non è conosciuto, può richiedere al proprietario del mezzo 
che ha diffuso la pratica commerciale ogni informazione idonea ad identificarlo. L'Autorità 
può, altresì, richiedere a imprese, enti o persone che ne siano in possesso le informazioni ed i 
documenti rilevanti al fine dell'accertamento dell'infrazione. Si applicano le disposizioni 
previste dall'articolo 14, commi 2, 3 e 4, della legge 10 ottobre 1990, n. 287͟; iŶ viƌtù del 
Đoŵŵa ϴ, dell’aƌt. Ϯϳ del Đod. ĐoŶs., ͞L'Autorità, se ritiene la pratica commerciale scorretta, 
vieta la diffusione, qualora non ancora portata a conoscenza del pubblico, o la continuazione, 
qualora la pratica sia già iniziata. Con il medesimo provvedimento può essere disposta, a cura 
e spese del professionista, la pubblicazione della delibera, anche per estratto, ovvero di 
un'apposita dichiarazione rettificativa, in modo da impedire che le pratiche commerciali 
scorrette continuino a produrre effetti͟.  
48




In particolare in materia di concorrenza, la sanzione non può 
essere maggiore al 10% del fatturato realizzato da ciascuna impresa  
o ente nell’ultimo esercizio chiuso anteriormente alla notifica della 
diffida; in materia di pratiche commerciali scorrette e di pubblicità 
ingannevole, la sanzione non può essere rispettivamente inferiore a 
5.000 euro e superiore a 5.000.000 euro, ed a 5.000 euro e 500.000 
euro; infine nel caso di pratiche commerciali suscettibili di 
pregiudicare la sicurezza dei minori o che, riguardando prodotti 
pericolosi, omettano di specificarlo, la sanzione minima non può 
essere inferiore a 50.000 euro49. 
Le sanzioni pecuniarie irrogate dall’Autorità hanno la funzione 
di punire l’impresa responsabile dell’infrazione la quale di 
conseguenza è la destinataria diretta del potere sanzionatorio, e di 
dissuadere le altre imprese dal commettere infrazioni del medesimo 
tipo; in quest’ultimo caso destinatario diretto del potere 
sanzionatorio è il mercato, inteso come insieme delle imprese e dei 
soggetti in esso attivi50. 
                                                          
49
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 807 ss. 
50
  Ciò è desumibile anche dalle ͞Linee guida sulle modalità di applicazione dei criteri di 
quantificazione delle sanzioni amministrative peĐuŶiaƌie iƌƌogate dall’Autorità in applicazione 
dell’aƌt. ϭϱ, Đoŵŵa ϭ, della legge Ŷ. Ϯϴϳ/ϵϬ͟, pubblicate attualmente nel  sito internet 
dell’AŶtitƌust ;pƌovv. ϮϰϴϵϯͿ, iŶ oƌdiŶe alle Ƌuali Ƌuest’ultiŵa ha avviato uŶa ĐoŶsultazioŶe 
pubblica, al fine di  raccogliere e prendere in considerazione il contributo informativo e 
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Inoltre in materia di pratiche commerciali scorrette, secondo il 
giudice amministrativo, le sanzioni svolgono anche una funzione 
educativa, volta ad ingenerare un’indiretta coazione psicologica nei 
confronti degli altri soggetti “al fine di determinare una 
controspinta all’eventuale spinta all’infrazione”51. 
Al fine di irrogare la sanzione amministrativa pecuniaria, 
l’infrazione accertata deve essere grave, gravità che rende doverosa 
per l’Autorità la comminazione della sanzione, la quale al di fuori 
dei casi in cui trovi applicazione il programma di clemenza, non 
può legittimamente astenersi dall’esercizio del potere sanzionatorio. 
Il legame esistente tra l’esercizio del potere sanzionatorio e la 
gravità dell’infrazione, inoltre, è stato rafforzato ulteriormente 
grazie all’introduzione nel nostro ordinamento ad opera del Decreto 
Bersani52 dell’istituto degli impegni53, il cui uso in materia di 
                                                                                                                                                         
valutativo dei soggetti interessati, il cui paragrafo 3 afferma , che ͞La politica sanzionatoria 
dell’Autoƌità è volta sia a puŶiƌe Đoloƌo Đhe haŶŶo posto iŶ esseƌe ĐoŶdotte illeĐite e a 
scongiurare la reiterazione delle stesse, sia a dissuadere le altre imprese dal porre in essere 
comportamenti vietati. In partiĐolaƌe, Ŷell’eseƌĐizio del pƌopƌio poteƌe saŶzioŶatoƌio, l’Autoƌità 
persegue il seguente duplice obiettivo:  a) deterrenza specifica nei confronti delle imprese o 
delle associazioni di imprese che si sono rese responsabili di violazione delle norme in materia 
di intese e di abuso di posizione dominante (c.d. effetto dissuasivo specifico);  b) deterrenza 
geŶeƌale Ŷei ĐoŶfƌoŶti degli altƌi opeƌatoƌi eĐoŶoŵiĐi dall’assuŵeƌe o ĐoŶtiŶuaƌe ĐoŶdotte 
contrarie alle norme di concorrenza (c.d. effetto dissuasivo generale)͟.  
51
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 807 ss. 
52
 Decreto-legge 223/2006 convertito, con modifiche, dalla Legge 4 agosto 2006, n. 248 
ƌeĐaŶte ͞Disposizioni urgenti per il rilancio economico e sociale, per il contenimento e la 




concorrenza è considerato inopportuno in caso di infrazioni molto 
gravi, mentre in materia di pratiche commerciali scorrette e 
pubblicità ingannevole, è precluso nei casi di manifesta scorrettezza 
e gravità. 
Oltre al potere di irrogare una sanzione amministrativa, 
l’Autorità dispone del  potere-dovere di diffida, il quale è correlato 
all’accertamento di un’infrazione alle disposizioni istituzionalmente 
applicate dalla stessa, a prescindere dalla sua gravità. 
In altri termini l’Antitrust è tenuta, nel momento in cui accerta 
un’infrazione, anche se quest’ultima non risulta grave, ad impartire 
l’ordine di cessazione, come previsto dalla legge. 
 Il potere di diffida, secondo la dottrina è un potere di tipo 
ordinatorio incentrato sulla intimazione rivolta alla imprese a tenere 
un determinato comportamento, rappresentato dalla eliminazione 
della infrazione, entro un termine finale54, la cui finalità, dunque, 
non è solo quella di eliminare le condotte illecite, che come fatti 
storici non potrebbero essere cancellati, ma anche quella di 
rimuovere le conseguenze antigiuridiche e di intimare alle imprese 
                                                                                                                                                         
53
 Tale istituto ğ disĐipliŶato dall’aƌt. ϭϰ-ter della legge antitrust. 
54
 R. GIOVAGNOLI, M. FRATINI, Le sanzioni amministrative. Raccolta completa e commentata 
con dottrine e giurisprudenza, op. cit., p. 1151 ss. 
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di astenersi dal porre in essere analoghi comportamenti per il 
futuro55.  
In altri termini la diffida costituisce una misura di carattere 
inibitorio/rispristinatorio volta a far cessare la condotta illecita ed 
eventualmente a ricreare le condizioni antecedenti all’infrazione56. 
La diffida inoltre, può riguardare sia infrazioni in corso che 
infrazioni già cessate, imponendo in quest’ultimo caso ai soggetti 
responsabili di astenersi in futuro dal porre in essere infrazioni 
analoghe a quelle accertate. 
In linea generale, l’Antitrust nell’irrogare la diffida assegna 
alle parti un termine entro il quale le medesime dovranno procedere 
alla rimozione dell’infrazione, accompagnato dall’obbligo di 
inviare una relazione sulle misure adottate per adempiere alla 
misura inibitoria/ripristinatoria57. 
Tuttavia secondo il giudice amministrativo la diffida è 
legittima anche quando non reca l’indicazione di tale termine, 
                                                          
55
 G. MORBIDELLI, Il principio di legalità e i c. d. poteri impliciti, in Dir. amm., IV, 2007, p. 703 
ss. 
56
 M. A. SANTULLI, I Đƌiteƌi peƌ l’appliĐazione e la determinazione delle sanzioni antitrust, cit., 
p. 1 ss. 
57
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 807 ss. 
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dovendosi presumere in tale ipotesi che l’ordine di cessazione abbia 
effetti immediati58. 
Per quanto concerne il contenuto del provvedimento inibitorio, 
occorre precisare, che il medesimo può mutare sensibilmente in 
ragione del tipo di comportamento contestato, comportando in 
alcuni casi un obbligo di fare a carico delle imprese ed in altri casi 
un impegno ad astenersi da determinati comportamenti e quindi un 
obbligo negativo di non facere59. 
Infatti l’AGCM è solita indicare nella diffida quale 
comportamento porre in essere60, tra cui l’assunzione di 
obbligazioni,  assumendo quindi la medesima non solo una capacità 
interdittiva-inibitoria ma anche conformativa.  
Al riguardo il Tar Lazio ha osservato, che il nucleo della 
diffida inibitoria risiede in un desistat legittimo anche nella parte in 
cui è volto a prefigurare futuri comportamenti61; l’ampiezza dei 
poteri attribuiti all’Autorità, prosegue il Tar Lazio, fa sì che 
                                                          
58
 Nonostante ciò la giurisprudenza sembra propensa a circoscrivere la possibilità di 
ingiungere una diffida senza temine ai soli casi in cui la rimozione immediata sia non solo 
possibile ma anche necessaria, situazione che si verifica in presenza di abusi e di intese con 
effetti escludenti o di espulsione dal mercato di nuovi operatori economici. 
59
 F. GHEZZI, G. OLIVIERI, Diritto antitrust, op. cit., p. 330 ss. 
60
 Occorre precisare che le condotte prescritte devono essere strettamente correlate 
all’illeĐito aĐĐeƌtato. 
61
 Tar Lazio, sez. I, 8 giugno 2005, n. 12726, Lottomatica/Sisal, in www.giustizia-
amminitrativa.it, p. 56. 
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“esigere dalle imprese responsabili di violazioni anticoncorrenziali 
un contegno giudicato idoneo a ricondurre l’assetto del mercato 
nei solchi della più stretta legittimità non significa certo esercitare 
ingiustificati poteri ablatori, ma vuol dire esplicare nel superiore 
interesse del mercato, una doverosa attribuzione volta al ripristino 
della legalità violata. Il che spiega, a tacer d’altro il conferimento 
all’Autorità antitrust di penetranti poteri conformativi atti ad 
incidere anche sulla sfera di autonomia garantita ai soggetti 
imprenditoriali”62. 
Il potere di imporre alle imprese un obbligo positivo di facere  
incide nello loro sfera di autonomia, di conseguenza il suo esercizio 
deve essere rispettoso del principio di ragionevolezza e 
proporzionalità: le misure prescritte devono risultare idonee, 
necessarie a perseguire il risultato prefissato e adeguate sotto il 
profilo della tollerabilità della restrizione che comportano63. 
Quindi le misure comportamentali in concorrenza, debbono 
essere di regola preferite a quelle strutturali, in quanto più rispettose 
dell’autonomia delle imprese, dovendo riservare l’uso dei rimedi 
strutturali ai quei casi in cui, effettuato il test di proporzionalità, sia 
                                                          
62
 Tar Lazio, sez. I, 8 giugno 2005, n. 12726, Lottomatica/Sisal, cit., p. 56. 
63
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 807 ss. 
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stata previamente esclusa la sussistenza di rimedi comportamentali 
altrettanto idonei a soddisfare l’obiettivo perseguito. 
Tuttavia il contenuto della diffida può essere anche generico; 
in questo caso, secondo il giudice amministrativo, se nella diffida 
l’Autorità non ha indicato alcuna condotta specifica da tenere, la 
medesima rimette all’impresa la scelta della condotta più idonea 
atta ad eliminare le conseguenze dell’infrazione evitando interventi 
che potrebbero assumere illegittime connotazioni dirigistiche64. 
In questi casi il contenuto della diffida deve essere ricostruito 
in virtù di quanto esposto nella parte motivazionale del 
provvedimento e nel dispositivo, i quali devono essere interpretati 
in base al principio del c. d. “effetto utile”, secondo il quale le 
condotte da adottare per ottemperare alla diffida generica devono 
essere individuate alla stregua delle caratteristiche dell’illecito e 
della necessità di procedere alla rimozione della restrizione della 
concorrenza da esso discendente65. 
Infine è necessario sottolineare, che in materia di pratiche 
commerciali scorrette e di pubblicità ingannevole, è possibile 
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 Cons. Stato, Sez. VI, 2 agosto 2004, n. 5368, Italgas, in www.giustizia-amminitrativa.it, p. 
31; G. MORBIDELLI, Il principio di legalità e i c. d. poteri impliciti, cit., p. 703 ss. 
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ottenere la cessazione dell’infrazione, oltre che con la diffida, 
mediante l’ordine di adozione di una dichiarazione rettificativa o di 
modifica della confezione dei prodotti. 
In queste ipotesi sull’Autorità grava un onere motivazionale 
molto stringente, dovendo la stessa indicare, nel provvedimento, in 
modo puntuale le parti che risultano scorrette ed il modo in cui 
devono essere modificate, dovendo inoltre, in conformità al 
principio di proporzionalità  prestare molta attenzione al rapporto 
intercorrente tra l’offesa arrecata ed il mezzo previsto per riparare i 
suoi effetti. 
 
2.1 Le sanzioni per inottemperanza alla diffida, alle 
decisioni cautelari e in materia di impegni. 
 
In ragione dell’importanza assunta dalla diffida in ordine alla 
cessazione della condotta illecita ed alla rimozione dei suoi effetti 
antigiuridici, l’art. 15, comma 2, della legge antitrust ha attribuito 
all’Autorità garante il potere di sanzionare l’inottemperanza 
all’ordine impartito, mediante un procedimento sanzionatorio volto 
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a verificare la sussistenza dei presupposti per l’irrogazione della 
sanzione66. 
Il provvedimento sanzionatorio viene deliberato dall’Antitrust 
a seguito di apposito procedimento in contradditorio con le imprese 
interessate, attuato secondo il modello previsto alla legge n. 689/81 
e quindi non soggiace alla disciplina speciale prevista per i 
procedimenti istruttori67. 
In particolare, l’art. 15, comma 2, della legge n. 287/90, 
prevede, qualora le imprese non ottemperino al provvedimento di 
diffida emanato dall’Autorità, una sanzione fino al 10 per cento del 
fatturato ovvero, nei casi in cui sia stata applicata  anche la sanzione 
di cui al comma 1 dello stesso art. 15, di importo minimo non 
inferiore al doppio della sanzione già applicata con un limite 
massimo del 10 per cento del fatturato come individuato al  comma 
1, determinando anche il termine entro il quale il pagamento della 
sanzione deve essere effettuato.  
                                                          
66
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 813 ss. 
67
 R. GAROZZO, Le deĐisioŶi dell’AGCM, ĐoŶ paƌtiĐolaƌe ƌifeƌiŵeŶto alle deĐisioŶi di 
accertamento, e la relativa politica sanzionatoria, in L. F. PACE (a cura di), Dizionario 
sistematico del diritto della concorrenza, Napoli, 2013, p. 182 ss. 
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Inoltre, nei casi di reiterata inottemperanza l’Antitrust può 
disporre la sospensione dell’attività di impresa fino a trenta giorni68. 
Tale potere sanzionatorio con le suddette articolazioni è 
riproposto, anche in materia di pratiche commerciali scorrette e di 
pubblicità ingannevole, in materia di conflitto di interessi69 ed in 
materia di clausole vessatorie inserite nei contratti tra i consumatori 
e i professionisti, poiché anche in quest’ultima ipotesi, in caso di 
inottemperanza del professionista all’obbligo di pubblicazione del 
provvedimento che ha accertato la vessatorietà delle clausole70, 
                                                          
68
 R. GIOVAGNOLI, M. FRATINI, Le sanzioni amministrative. Raccolta completa e commentata 
con dottrine e giurisprudenza, op. cit., p. 1157 ss. 
69
 Tuttavia occorre precisare, che in materia di conflitto di interessi, in caso di inottemperanza 
alla deĐisioŶe dell’Autoƌità, ğ pƌevista uŶiĐaŵeŶte l’iƌƌogazioŶe di uŶa saŶzioŶe 
amministrativa pecuniaria.  
70
  Al riguardo oĐĐoƌƌe ƌiĐoƌdaƌe, Đhe  l’aƌt. ϱ del deĐƌeto legge Ϯϰ geŶŶaio ϮϬϭϮ, Ŷ. ϭ, ƌeĐaŶte 
disposizioni urgenti per la concorrenza, lo sviluppo delle strutture e la competitività (Cresci 
Italia), ha inserito nel Codice del coŶsuŵo, l’aƌt. ϯϳ bis iŶtitolato ͞Tutela amministrativa 
contro le clausole vessatorie͟, Đhe attƌiďuisĐe all’AGCM, il poteƌe di aĐĐeƌtaƌe la vessatoƌietà 
delle clausole inserite nei contratti tra professionisti e consumatori ed in presenza di certe 
condizioni, di irrogare sanzioni amministrative pecuniarie, norma che può essere considerata 
un completamento della tutela prevista in materia di pratiche commerciali scorrette (anche in 
Ƌuesto Đaso, Đoŵe iŶ ŵateƌia di ĐoŶflitto di iŶteƌessi l’AŶtitƌust ŶoŶ dispoŶe del poteƌe di 
sospendeƌe l’attività dell’iŵpƌesaͿ.  
Tuttavia in materia di clausole vessatorie, a differenza di quanto previsto per le pratiche 
ĐoŵŵeƌĐiali sĐoƌƌette, ƌispetto alle Ƌuali l’AŶtitƌust Ŷell’aĐĐeƌtaƌe la sĐoƌƌettezza della pƌatiĐa 
oggetto di valutazioŶe, ͞ne inibisce la continuazione͟ e ͞ne elimina gli effetti͟, l’effetto 
repressivo è indiretto, non disponendo la medesima di un potere inibitorio, cosa che si 
desuŵe dal disposto dell’aƌt. ϯϳ-bis, comma 2, del Cod. del consumo (D. BONACCORSI DI 
PATTI, Prime considerazioni sui procedimenti  in merito di clausole vessatorie innanzi 
all’Autoƌità GaƌaŶte della CoŶĐoƌƌeŶza e del MeƌĐato, cit., p. 35 ss; L. ROSSI CARLEO, La tutela 
amministrativa contro le clausole abusive, in www.consiglionazionaleforenze.it, 2012, p. 4 ss; 
C. CAMARDI, La protezione dei consumatori tra diritto civile e regolazione del mercato. A 
proposito dei recenti interventi sul Codice del consumo, in www.juscivile.it, VI, 2013, p. 320 ss). 
Inoltre in base al Codice del consumo (art. 33, comma 1), si presumono vessatorie quelle 
clausole contenute nel contratto concluso tra il consumatore e il professionista che, 
͞malgrado la buona fede, determinano a carico del consumatore un significativo squilibrio dei 
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l’Autorità commina allo stesso, una sanzione amministrativa 
pecuniaria da 5.000 a 50.000 euro (art. 37-bis, comma 2, Cod. 
cons.). 
Pertanto si tratta di un meccanismo sanzionatorio informato ad 
un criterio di progressione graduale degli interventi repressivi, 
finalizzato ad ottenere, attraverso successivi interventi ingiuntivo-
sanzionatori, la desistenza dal comportamento vietato nel rispetto 
della libertà e dell’autonomia dell’impresa71,  articolato secondo tre 
diversi livelli di sanzione che vanno da quello più mite, previsto per 
il caso di inottemperanza alla sola diffida, a quello intermedio, 
riguardante il caso in cui l’inottemperanza riguardi una diffida 
accompagnata ad una sanzione, fino a quello più severo, attivabile 
in caso di reiterata inottemperanza, in cui la sanzione pecuniaria è 
sostituita con la sospensione dell’attività dell’impresa per 30 
giorni72, la quale costituisce, una sanzione accessoria a carattere 
                                                                                                                                                         
diritti e degli obblighi derivanti dal contratto͟ ;Đoŵŵa ϭͿ; a tale Đlausola geŶeƌale segue la 
tipizzazione di alcune clausole che si presumono vessatorie fino a prova contraria, proprio a 
motivo della loro tendenziale attitudine squilibrante in danno del consumatore (art. 33, 
comma 2). 
71
 R. GAROZZO, Le deĐisioŶi dell’AGCM, ĐoŶ paƌtiĐolaƌe ƌifeƌiŵeŶto alle deĐisioŶi di 
accertamento, e la relativa politica sanzionatoria,op. cit., p. 182 ss. 
72
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 813 ss. 
 85 
 
interdittivo73, che si affianca alla sanzione amministrativa 
pecuniaria, che avendo natura punitiva di estrema ratio, non è stata 
fino ad oggi adottata dall’AGCM74. 
Secondo il giudice amministrativo, la sanzione per 
l’inottemperanza, “non richiede la gravità come requisito, previsto 
invece per la comminatoria di una sanzione pecuniaria contestuale 
al primo accertamento dell’illecito ed all’adozione della diffida”75, 
ma solo il mancato adempimento al contenuto di quest’ultima entro 
il termine stabilito, in quanto nel caso in esame siamo in presenza di 
un comportamento anticoncorrenziale, o lesivo dei diritti dei 
consumatori, posto in essere successivamente ad una formale ed 
esplicita diffida da parte dell’Autorità. 
Anche per le altre tipologie di inottemperanza concernenti gli 
impegni e le misure cautelari l’irrogazione della sanzione consegue 
alla verifica del mero inadempimento al contenuto della decisione 
dell’Autorità. 
                                                          
73
 In merito a tale misura sanzionatoria, occorre sottolineare, che in sede di applicazione della 
medesima,  Autorità esercita un potere discrezionale sia sotto il profilo dell’an che del 
quantum. 
74
 R. GAROZZO, Le deĐisioŶi dell’AGCM, ĐoŶ paƌtiĐolaƌe ƌifeƌiŵeŶto alle deĐisioŶi di 
accertamento, e la relativa politica sanzionatoria, op. cit., p. 182 ss. 
75
 Cons. Stato, Sez. VI, 2 agosto 2004, n. 5368, Italgas, cit., p. 32. 
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L’inottemperanza alla diffida sussiste “non solo quando 
l’impresa persiste nel riprodurre formalmente gli stessi 
comportamenti sanzionati, ma anche quanto attua comportamenti 
diretti ad eludere l’imposizione dell’Autorità”76 per raggiungere gli 
stessi fini che si volevano evitare. 
Anche in materia di pratiche commerciali scorrette, 
l’inottemperanza può essere formale, la quale ricorre quando il 
professionista persiste nella pratica commerciale considerata 
illecita, o nella diffusione del messaggio pubblicitario ingannevole 
ovvero non dà seguito alle misure accessorie imposte, e sostanziale 
la quale ricorre quando la condotta illecita riproduce 
sostanzialmente i medesimi profili di scorrettezza già accertati, pur 
presentando dal punto di vista formale alcune novità77. 
All’inottemperanza deve essere equiparato il ritardo 
nell’adottare le misure richieste; al riguardo secondo il TAR del 
Lazio la qualificazione di un comportamento come ritardo 
ingiustificato nell’ottemperare, e non più come inottemperanza 
assoluta, “lungi dall’integrare un addebito nuovo improvvisamente 
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 TAR Lazio, sez. I, 15 ottobre 2002, n. 8696, Italgas, in www.giustizia-amministrativa.it , p. 
12. 
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 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 813 ss. 
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comparso in occasione del provvedimento finale, è dovuta 
esclusivamente all’adempimento intervenuto nelle more del 
procedimento, fatto nuovo del quale l’Autorità non poteva 
evidentemente non tener conto”78. 
Conseguentemente, le misure tardivamente proposte non fanno 
venir meno la violazione, ma comportano solo la derubricazione 
dell’illecito da inadempimento integrale, il quale è contestato in 
sede di avvio del procedimento, ad adempimento tardivo, 
sanzionato dal provvedimento conclusivo, “l’uno e l’altro 
logicamente riconducibili, comunque, alla comune matrice fattuale 
costituita dalla mancata individuazione entro il prescritto termine 
di 90 giorni di misure idonee a rimuovere l’infrazione”79. 
Quanto al profilo soggettivo dell’illecito, “l’elemento 
psicologico necessario a concretizzare la sussistenza 
dell’inottemperanza, non si risolve nella ricorrenza di un dolo 
specifico di elusione ma nella semplice consapevolezza di 
contravvenire ad un divieto, nell’impossibilità di ignorare  che la 
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 TAR Lazio, sez. I, sentenza n. 6639/2005; R. GIOVAGNOLI, M. FRATINI, Le sanzioni 
amministrative. Raccolta completa e commentata con dottrine e giurisprudenza, op. cit., p. 
1157 ss. 
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condotta incriminata per oggetto o per effetto determina la 
persistenza dell’illecito”80. 
In materia di pratiche commerciali scorrette e di pubblicità 
ingannevole in caso di mancata realizzazione degli impegni resi 
obbligatori dall’Autorità e di mancato rispetto del provvedimento di 
sospensione dell’attività dell’impresa, sono previste sanzioni 
analoghe a quelle relative all’inottemperanza alla diffida, mentre in 
materia di concorrenza, sono comminabili solo sanzioni di carattere 
pecuniario, non essendo prevista l’ipotesi della sospensione 
dell’attività81. 
Con riferimento all’apparato sanzionatorio previsto nell’ipotesi 
di mancata attuazione della misura cautelare, è stata evidenziata la 
disomogeneità, relativamente alla gravità della pena, con 
l’ordinamento comunitario, in cui il minimo edittale è pari al 10% 
del fatturato e non al 3%, risultando quindi molto più elevato 
rispetto a quello previsto dal legislatore nazionale. 
Si tratta di una mancanza di peculiare rilevanza, in quanto 
introduce una sorta di giudizio di gravità attenuata, poiché 
disattende un atto resosi necessario al fine di garantire il 
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 Cons. Stato, sez. VI, 2 agosto 2004, n. 5368, Italgas, cit., p. 26. 
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mantenimento di condizioni che potrebbero essere compromesse, 
nelle more della decisone finale82. 
Una lacuna notevole, in tutti i casi di inottemperanza alle 
decisioni dell’Autorità, è costituita dalla mancata previsione di una 
sanzione pecuniaria non puntuale nel tempo ma permanente in 
costanza di infrazione. 
 Il meccanismo sanzionatorio previsto in tali ipotesi, sarebbe 
da modellarsi sull’istituto delle astreintes, presente 
nell’ordinamento francese, che costituisce l’istituto più coerente ed 
efficace per indurre desistenze da condotte antigiuridiche83, il quale 
prevede, per ogni giorno di ritardo nell’adempimento alla decisione, 
l’irrogazione di una penalità di mora permanente, al fine di 
esercitare una coazione indiretta, volta a spingere l’impresa 
inadempiente verso l’ottemperanza. 
Tale istituto non è accolto dal nostro ordinamento, ma è 
conosciuto dall’ordinamento comunitario, poiché l’art. 24 del 
Regolamento Ce n. 1/2003 riconosce alla Commissione il potere di 
irrogare penalità di mora, il cui importo può giungere fino al 5% del 




 Cons. Stato, sez. VI, 2 agosto 2004, n. 5368, Italgas, cit., p. 18. 
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fatturato medio giornaliero realizzato durante l’esercizio sociale 
precedente, per ogni ritardo a decorrere dalla data fissata nella 
decisione, al fine di realizzare un effetto di desistenza dalla 
continuazione dell’inottemperanza84; ciò incide sull’efficacia 
dell’attività di enforcement anche comunitaria dell’Autorità, posto 
che introduce un elemento di rottura rispetto al processo di 
comunitarizzazione delle sanzioni atto a compromettere 
l’applicazione uniforme delle disposizioni a tutela della 
concorrenza. 
Infine, in materia di conflitto di interessi la sanzione prevista 
per l’inottemperanza la diffida, dall’art. 6, comma 8, della l. n. 
215/200485, è assolutamente inadeguata, in quanto l’impresa che 
trae vantaggio da atti adottati in conflitto di interessi, non sarà 
assoggetta a sanzione, nel caso in cui ponga immediatamente fine 
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 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 813 ss. 
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titolare di cariche di governo, al coniuge o ai parenti entro il secondo grado, ovvero le imprese 
o società da essi controllate, secondo quanto previsto dall'articolo 7 della legge 10 ottobre 
1990, n. 287, pongono in essere comportamenti diretti a trarre vantaggio da atti adottati in 
conflitto di interessi ai sensi dell'articolo 3, e vi e' prova che chi ha agito conosceva tale 
situazione di conflitto, l'Autorità garante della concorrenza e del mercato diffida l'impresa ad 
astenersi da qualsiasi comportamento diretto ad avvalersi dell'atto medesimo ovvero a porre 
in essere azioni idonee a far cessare la violazione o, se possibile, misure correttive. In caso di 
inottemperanza entro il termine assegnato, l'Autorità garante della concorrenza e del mercato 
infligge all'impresa una sanzione pecuniaria correlata alla gravità del comportamento e 




alla violazione e si adegui alle misure prescritte; qualora invece 
persista nella condotta l’impresa subirà al massimo un sacrificio che 
sarà pari al beneficio goduto.  
 
3. La sanzione per inottemperanza al divieto di 
concentrazione. 
 
In materia di concentrazioni il potere sanzionatorio 
dell’Autorità Garante della Concorrenza e del Mercato è 
disciplinato dall’art. 19 della legge n. 287/90 e concerne a 
differenza delle altre fattispecie antitrust, solamente i casi di 
inottemperanza86. 
Le sanzioni previste dall’articolo di cui sopra hanno carattere 
amministrativo pecuniario commisurate al fatturato dell’impresa; il 
fatto di non aver previsto forme di tutela quali l’invalidità ha spinto 
parte dalla dottrina a ritenere che il legislatore abbia previsto una 
disciplina delle concentrazioni volta ad assicurare un corretto 
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equilibrio del mercato e non come regola dell’atto di iniziativa 
economica privata87. 
Più specificatamente, l’art. 19, comma 1, della legge n. 287/90, 
stabilisce che l’Antitrust infligge sanzioni amministrative 
pecuniarie quando l’impresa realizza “un’operazione di 
concentrazione in violazione del divieto di cui all’art. 18 comma 1”, 
e nel caso in cui non ottemperi “alle prescrizioni di cui al comma 3 
del medesimo articolo” ovvero, qualora l’impresa realizzi 
un’operazione di concentrazione vietata dall’Autorità con proprio 
provvedimento, ed in caso di mancata attuazione da parte della 
medesima, delle misure prescritte al fine di ripristinare le condizioni 
di concorrenza, alterate da un’operazione di concentrazione già 
realizzata88. 
Sono invece prive di qualsiasi sanzione, il mancato rispetto dei 
presupposti di cui all’art. 18, comma 2, che costituiscono la ragione 
del favorevole provvedimento di archiviazione ed l’inottemperanza 
all’ordine di sospensione, di cui all’art. 17, comma 1. 
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 F. TUFARELLI, L’autoŶoŵia delle iŵpƌese e l’attività di ĐoŶtƌollo da paƌte dei puďďliĐi poteri: 
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Tuttavia occorre precisare che l’art. 19, comma 1, della legge 
antitrust non trova applicazione solo laddove vi sia una violazione 
di una decisione di divieto, in quanto oltre ai casi di inottemperanza 
alle decisioni amministrative di divieto tout court, la norma è stata 
ritenuta applicabile anche al caso di decisioni di autorizzazioni 
condizionate89. 
In particolare, qualora l’Antitrust autorizzi l’operazione 
concentrativa subordinatamente a determinate condizioni, il non 
rispetto di quest’ultime da parte dei soggetti coinvolti è equiparato, 
ai fini dell’applicabilità della norma sanzionatoria, 
all’inottemperanza al divieto.  
Infatti secondo il giudice amministrativo “la concentrazione 
vietata e quella realizzata senza il rispetto delle prescrizioni, 
presentano identici effetti anticompetitivi”90, parimenti e 
definitivamente valutati in termini di illiceità ai sensi dell’art. 6, 
comma 1, della legge antitrust, essendo restrittive della libertà della 
concorrenza “non solo le concentrazioni vietate tout court 
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 R. GIOVAGNOLI, M. FRATINI, Le sanzioni amministrative. Raccolta completa e commentata 
con dottrine e giurisprudenza, op. cit., p. 1174 ss. 
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 Cons. Stato, sez. VI, 26 luglio 2004, n. 5288, Edizioni Holding, in www.giustizia-
amministrativa.it, p. 15. 
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dall’AGCM, ma anche quelle che vengono autorizzate con la 
prescrizione di misure comportamentali o strutturali, dirette a 
impedire conseguenze distorsive del mercato, tutte le volte in cui le 
operazioni siano state in concreto realizzare senza l’osservanza 
degli obblighi imposti e, quindi con modalità considerate 
anticompetitive, secondo una valutazione ex ante”91. 
Pertanto tra le concentrazioni vietate ai sensi dell’art. 18, 
primo comma, vi rientrano anche quelle realizzate in assenza delle 
misure cui è stata subordinata l’autorizzazione condizionata; ne 
discende che la sanzione di cui all’art. 19, comma 1, deve trovare 
applicazione anche nei confronti di tale ipotesi di inottemperanza92. 
Il ragionamento svolto in ordine alla concentrazioni 
condizionate, al fine di sostenere l’applicabilità nei confronti di 
quest’ultime della sanzione amministrativa pecuniaria prevista 
dall’art. 19, comma 1, potrebbe essere seguito per dichiarare 
applicabile tale misura sanzionatoria anche al caso di mancato 
rispetto delle condizioni fissate nel provvedimento favorevole di 
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archiviazione, di cui all’art. 18, comma 2, che conduce ugualmente 
alla realizzazione di un’operazione vietata93.  
Invece, non risultando applicabile la sanzione prevista per 
l’inottemperanza all’obbligo di comunicazione preventiva, appare 
difficile sostenere la sanzionabilità dell’inottemperanza all’ordine di 
sospensione dell’attività, in quanto l’operazione anche se realizzata 
nelle more della decisione dell’Antitrust, risulta comunque 
notificata prima della sua realizzazione. 
A differenza di quello che accade in materia di intese 
restrittive della concorrenza e di abusi di posizione dominate, in cui 
“la qualificazione della singola violazione in termini di gravità 
condiziona la possibilità di un intervento sanzionatorio pecuniario 
su di essa, l’inottemperanza al divieto di concentrazione è 
sanzionata dall’art. 19 indipendentemente dalla sussistenza di 
questo estremo”94. 
Sull’Autorità, dunque, grava un vero e proprio dovere di 
sanzionare l’inottemperanza, la quale dispone di un margine di 
valutazione solo in merito al quantum dell’esercizio del suo potere 
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sanzionatorio e non in relazione all’an dello stesso; per cui, 
l’eventuale carattere non grave della violazione al divieto avrà 
rilevanza solo in sede di determinazione della sanzione95. 
Infine non è necessario che l’Antitrust, per accertare 
l’inottemperanza disciplinata nell’art. 19 comma 1, rilevi anche la 
sussistenza di una realtà anticoncorrenziale in atto, poiché 
trattandosi della “inottemperanza ad una misura proibitiva 
prescritta all’esito di un’istruttoria già compiuta dall’Autorità 
proprio al fine di scongiurare l’instaurazione di una  condizione 
anticompetitiva…una volta accertata la contrarietà al divieto dei 
successivi sviluppi della situazione, l’Autorità ha con ciò esaurito il 
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4. Le sanzioni per l’inottemperanza agli obblighi di 
comunicazione preventiva. 
 
La legge antitrust attribuisce all’Autorità garante il potere di 
irrogare una sanzione amministrativa pecuniaria, anche qualora le 
imprese non rispettino alcuni  obblighi di comunicazione 
preventiva, rappresentati dall’inottemperanza dell’obbligo di 
comunicazione preventiva delle operazioni di concentrazione e 
dall’inottemperanza all’obbligo di comunicazione preventiva della 
separazione societaria97. 
L’art. 19, comma 2, della legge antitrust sanziona la 
violazione dell’obbligo di comunicazione delle concentrazioni 
sancito dall’art. 16, prevedendo che “l'Autorità può infliggere (...) 
sanzioni amministrative pecuniarie fino all'1% del fatturato (...) in 
aggiunta alle sanzioni applicabili in base a quanto previsto dal 
comma 1 (...)”. 
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Tale obbligo  grava sulle imprese parti dell’operazione nel 
caso in cui l’operazione oggetto della concentrazione superi le 
soglie di fatturato indicate annualmente dall’Autorità98. 
In particolare l’obbligo di notifica scatta, per l’anno 2014, 
qualora il fatturato totale realizzato dall’insieme delle imprese 
interessate99 sia superiore a 489 milioni di euro e il fatturato totale 
realizzato dall’impresa di cui si acquisisce il controllo sia superiore 
a 49 milioni di euro100, valori che, come si diceva, sono oggetto di 
un incremento annuo in funzione dell’indice del deflattore dei 
prezzi del prodotto interno lordo. 
Inoltre occorre sottolineare, che l’obbligo di notifica 
preventiva, grava sulle parti dell’operazione indipendentemente 
dall’accertamento circa l’esistenza o meno, di effetti restrittivi della 
concorrenza, in quanto “tale verifica si pone, rispetto all’obbligo, in 
questione come un posterius e può essere efficacemente compiuta 
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solo a condizione che tale obbligo sia stato puntualmente 
adempiuto da tutte le imprese a ciò obbligate”101. 
Infatti, la comunicazione preventiva ha la funzione “di 
consentire un controllo ove possibile preventivo rispetto ad 
un’operazione che, per la sua strutturalità, presenta significative 
difficoltà in termini di deconcentrazione”102 ex post. 
Al fine di consentire all’Autorità di decidere entro il termine 
perentorio di 30 giorni se procedere o meno all’avvio 
dell’istruttoria, la comunicazione deve essere completa in tutti gli 
elementi necessari; qualora la comunicazione sia incompleta 
l’Antitrust può procedere alla richiesta di informazioni e solo a 
partire dal ricevimento delle stesse ricomincia a decorrere il termine 
entro il quale deve essere avviata l’eventuale istruttoria da 
concludere entro 45 giorni103. 
 Tuttavia, l’Autorità garante, per facilitare le imprese nella 
notifica preventiva delle concentrazioni, ha adottato un apposito 
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“Formulario” in cui sono indicate le informazioni che devono 
essere fornite dalle imprese interessate104. 
L’inottemperanza all’obbligo di comunicazione preventiva 
sussiste sia nel caso di mancata comunicazione che nel caso di 
comunicazione tardiva105; nella seconda ipotesi ai fini delle 
quantificazione della sanzione e quindi ai fini della gravità 
dell’infrazione assume rilevanza la durata di quest’ultima106. 
Ai sensi dell’art. 19, comma 2, della legge antitrust, 
l’Autorità “può” irrogare alle imprese che non ottemperino 
all’obbligo di comunicazione preventiva, sanzioni amministrative 
pecuniarie in aggiunta alle sanzioni eventualmente applicabili in 
base a quanto previsto dal comma 1; secondo il giudice 
amministrativo il verbo “può” non è indicativo “della spettanza 
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all’Autorità di una discrezionalità estesa all’an del trattamento 
sanzionatorio, ma si spiega con l’intento del legislatore di 
sottolineare – oltre che il potere di graduare il quantum – la 
cumulabilità della sanzione per l’inottemperanza agli obblighi di 
comunicazione preventiva con l’ulteriore sanzione applicabile, in 
forza del 1° comma dello stesso art. 19, in dipendenza di eventuali 
effetti anticoncorrenziali della concentrazione”107. 
Conseguentemente, la comminazione della sanzione, può 
essere disposta unicamente sulla base della constatazione 
dell’inadempimento all’obbligo di comunicazione della 
concentrazione, di cui all’art. 16, senza che occorra alcuna 
motivazione al riguardo. 
Infine, la motivazione non risulta necessaria in ordine alla 
scusabilità dell’errore del responsabile, a causa della generalizzata 
consapevolezza degli operatori circa la sussistenza dell’obbligo di 
notifica preventiva; ciò nonostante secondo la giurisprudenza, una 
motivazione apposita è richiesta nell’ipotesi contraria di 
                                                          
107
 TAR Lazio, sez. I, 19 marzo 2008, n. 2478, LIDL, cit., p. 18. 
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“concessione del riconoscimento dell’esimente, data la sua valenza 
derogatoria rispetto alla regola che contempla l’illecito”108. 
Per quanto concerne l’inottemperanza all’obbligo di 
comunicazione preventiva della separazione societaria, come 
anticipato nel par. 1, l’art. 8, comma 2-bis, della legge antitrust, 
impone alle imprese che per disposizione di legge esercitano la 
gestione di servizi di interesse economico generale109, ovvero 
operano in regime di monopolio sul mercato110, l’obbligo di 
separazione societaria qualora intendono svolgere attività in mercati 
diversi da quelli in cui agiscono in una posizione di “privilegio”. 
Tuttavia l’art. 8 della l. n. 287/1990 non impedisce alle 
imprese di cui sopra di operare anche in altri mercati, ma impone 
alle medesime di farlo attraverso la costituzione di società separate;  
la creazione di una nuova società, così come l’eventuale 
acquisizione  del controllo di una preesistente società operante in un 
mercato diverso, devono essere preventivamente notificate 
                                                          
108
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 819 ss. 
109
 La ŶozioŶe di ͞seƌvizi di iŶteƌesse eĐoŶoŵiĐo geŶeƌale͟ ƌipƌeŶde Ƌuella utilizzata dal 
legislatoƌe ĐoŵuŶitaƌio Ŷell’aƌt. ϴϲ, paƌ, Ϯ del Tƌattato CE, di Đui il Đoŵŵa Ϯ, dell’aƌt. ϴ della 
legge aŶtitƌust, ƌappƌeseŶta ŵeƌa tƌasposizioŶe Ŷell’ordinamento italiano; a tale proposito, è 
sufficiente ricordare che la Commissione europea ha individuato i servizi di interesse 
economico generale come quelli inerenti ai settori delle public utilities. 
110
 E’ ŵoŶopolista legale, l’iŵpƌesa iŶvestita iŶ esĐlusiva della gestione di determinate attività 




all’Autorità garante111, indipendentemente  dal fatturato realizzato 
dalle imprese interessate112. 
La comunicazione, non ha la finalità di provocare un 
procedimento autorizzatorio e né quella di ottenere un assenso 
formale da parte dell’Antitrust, ma assolve soltanto ad una funzione 
meramente ricognitiva113, dunque fornisce all’Antitrust, le 
informazioni necessarie per tenere sotto controllo contesti resi 
sensibili dall’ingresso sul mercato diverso dell’impresa in 
monopolio o titolare del diritto speciale114. 
Per quanto concerne il termine entro il quale la comunicazione 
preventiva deve essere effettuata, la “Comunicazione sugli 
adempimenti relativi alle operazioni ai sensi dell’art. 8 della legge 
10 ottobre 1990, n. 287”115, sancisce che, in caso di costituzione di 
società e di scissione, la comunicazione deve essere effettuata prima 
dell’iscrizione della società nel registro delle imprese; in caso di 
acquisto di azioni o quote di controllo, l’operazione deve essere 
comunicata prima della formalizzazione dell’accordo definitivo 
                                                          
111
 Art. 8, comma 2-ter, legge antitrust. 
112
  F. GHEZZI, G. OLIVIERI, Diritto antitrust, op. cit., p. 374 ss. 
113
 F. PIRON, Separazione societaria e obbligo di ĐoŵuŶiĐazioŶe pƌeveŶtiva seĐoŶdo l’aƌt. ϴ 
della L. 10 ottobre 1990, N. 287, cit., p. 21 ss. 
114
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 819 ss. 
115
 PuďďliĐata sul BollettiŶo dell’Autoƌità GaƌaŶte della CoŶĐoƌƌeŶza e del Mercato n. 37/2003. 
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avente ad oggetto il trasferimento di tali quote o azioni; infine in 
tutti gli altri casi, l’operazione attraverso la quale avviene l’ingresso 
nel mercato diverso deve essere comunicata prima della sua 
realizzazione116. 
L’inottemperanza sanzionabile ai sensi dell’art. 8 comma 2-
sexies, sussiste sia nel caso in cui la costituzione della società 
separata o l’acquisizione di partecipazioni o quote di controllo in 
società già esistenti non sia comunicata e venga scoperta 
dall’Autorità, sia nell’ipotesi di comunicazione tardiva. 
Dunque, ciò che attiva l’intervento punivo dell’Autorità è la 
mancata comunicazione, la quale è colpita da sanzione 
amministrativa pecuniaria il cui massimo edittale  è fissato nella 
somma di euro 51.645,00, mentre non è assistita da apposita 
sanzione l’imposizione della separazione societaria di cui al citato 
comma 2-bis117. 
Ciò nonostante l’Autorità, con l’avallo del giudice 
amministrativo, è riuscita a sanzionare anche l’inosservanza 
dell’obbligo di operare mediate società separata imposto dall’art. 8, 
                                                          
116
 Devono essere comunicate anche le separazioni societarie effettuate in esecuzione di una 
norma speciale, in ragione del carattere generale delle disposizioni di cui alla legge n. 287/90. 
117
 F. PIRON, Separazione societaria e obbligo di ĐoŵuŶiĐazioŶe pƌeveŶtiva seĐoŶdo l’aƌt. ϴ 
della L. 10 ottobre 1990, N. 287, cit., p. 23 ss. 
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comma 2-bis e 2-ter, considerando l’omissione della comunicazione 
preventiva come una conseguenza diretta della violazione di tale 
obbligo118. 
 
5. La sanzione per violazione dell’obbligo di fornire 
informazioni e documenti nel corso dell’istruttoria. 
 
Una particolare ipotesi sanzionatoria prevista sia in 
concorrenza che in tutela del consumatore, ricorre quando le parti 
del procedimento e i terzi si rifiutino, senza giustificato motivo, di 
fornire le informazioni richieste o forniscono informazioni o 
documenti non veri.  
Tale sanzione, la quale deve essere contestata nel corso di un 
separato procedimento, evidenzia l’importanza assunta dalla 
collaborazione dell’impresa nel procedimento dinnanzi all’Autorità 
garante, tanto da essere suscettibile di punizione laddove venga 
rifiutata senza giustificato motivo o prestata con modalità 
                                                          
118
 TAR Lazio, sez. I, 20 settembre 2005, n. 7236, Italgas, in www.giustizia-amminirativa.it, p 
10; F. PIRON, SepaƌazioŶe soĐietaƌia e oďďligo di ĐoŵuŶiĐazioŶe pƌeveŶtiva seĐoŶdo l’aƌt. ϴ 
della L. 10 ottobre 1990, N. 287, cit., p. 23 ss. 
 106 
 
ingannatorie119, in quanto essenzialmente funzionale alla garanzia 
dell’effettivo esercizio dei poteri di controllo dell’Antitrust120. 
Sia nella legge antitrust, che nelle disposizioni a tutela del 
consumatore la sanzione irrogabile121, risulta di entità più lieve, in 
caso di omessa fornitura di informazioni richieste, e di entità 
maggiore in caso di informazioni o documenti non veri, in quanto in 
quest’ultima ipotesi vi è il tentativo fraudolento di orientare la 
decisione dell’Autorità in senso favorevole alla parte. 
L’Antitrust, al fine di rilevare al sussistenza dell’illecito in 
esame, deve fornire la prova dell’inesistenza di un ragionevole 
motivo che possa giustificare il rifiuto, o dimostrare la falsità dei 
documenti e delle informazioni122; mentre l’assenza di un 
giustificato motivo può essere desunto dalla validità delle 
giustificazioni addotte dalla parte o dal terzo, la non veridicità delle 
informazioni può risultare dal confronto con un un’altra 
documentazione posseduta dall’Autorità, relativa la stessa 
questione. 
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 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 823 ss. 
120
 R. TITOMANLIO, Funzione di regolazione e potestà sanzionatoria, op. cit., p. 143 ss. 
121
 Vedi al ƌiguaƌdo, l’aƌt. ϭϰ, Đoŵŵa ϱ, legge aŶtitƌust, gli aƌtt. Ϯϳ, Đoŵŵa ϰ e ϯϳ ďis, Đoŵŵa 
ϭ,  Cod. ĐoŶs. e l’aƌt. ϴ, Đoŵŵa ϰ, d.lgs. Ŷ. ϭϰϱ/ϮϬϬϳ. 
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IL PROCEDIMENTO SANZIONATORIO  
 
1.  Il giusto procedimento per l’applicazione delle sanzioni. 
 
L’Autorità Garante della Concorrenza e del Mercato, 
nell’adozione delle proprie decisioni di accertamento e di 
repressione delle infrazioni gravi, segue  procedimenti che 
riflettono  l’indipendenza  ed il modo di agire della stessa, avente 
connotazioni para-giurisdizionali, in quanto comportante l’esercizio 
di una funzione di aggiudicazione svolta in conformità ai principi 
processualistici del contradditorio e della parità delle armi1.  
In particolare la disciplina dei procedimenti davanti 
all’Autorità, anche se la legge generale del procedimento 
amministrativo prevede forme partecipative atte garantire una sorta 
di giustizia dell’amministrazione2, introduce alcune garanzie 
                                                          
1
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 826 ss. 
2
 Legge n. 241/90. 
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ulteriori che trasformano il normale contradditorio in un 
contradditorio rafforzato.  
Tali garanzie,  sono giustificate da un lato, dalla natura 
paragiurisdizionale dell’Antitrust, la quale a differenza del giudice,  
non effettua una vera e propria comparazione di interessi, ma si 
limita ad applicare la legge al caso concreto, anche se attraverso 
indagini tecniche e scientifiche complesse e come il giudice opera 
seguendo procedure improntate al pieno rispetto del principio del 
contraddittorio; dall’altro, dall’incapacità della legge di predefinire 
regole generali e astratte idonee a orientare le condotte dei 
consociati, con la conseguente attribuzione all’Autorità di ampli 
poteri normativi e amministrativi discrezionali3. 
Ne discende che la disciplina dei procedimenti in materia di 
concorrenza e di tutela del consumatore, presenta un carattere di 
specialità rispetto alla disciplina generale del procedimento 
amministrativo prevista dalla legge n. 241/904. 
Tuttavia il complesso dei  principi fondamentali enunciati 
dalla citata legge 241, si pone come canone interpretativo delle 
                                                          
3
 M. CLARICH, L. ZANETTI, Le garanzie del contradditorio nei procedimenti sanzionatori dinanzi 
alle Autorità indipendenti, in Giur. comm., II, 2013, p. 358 ss. 
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leggi di settore, imponendo eventualmente, di non fermarsi ad una 
interpretazione letterale della lex specialis, ma di cercare tra le 
possibili  interpretazioni di un testo, quella che risulta 
maggiormente in grado di soddisfare le esigenze conoscitive e 
partecipative tutelate in via generale dal legislatore5. 
I profili di specialità, sia nella disciplina che regola il 
procedimento antitrust6, che in quella concernente il procedimento 
in materia di tutela del consumatore7, riguardano il diritto di 
accesso e il contraddittorio orale, che in ambedue i casi è modellato 
in funzione della garanzia del diritto di difesa delle parti, nel 
rispetto del principio della “parità delle armi”, elaborato dalla 
giurisprudenza dell’Unione Europea8. 
Invero i procedimenti che si svolgono dinanzi all’Autorità, 
rispetto ai procedimenti amministrativi normali, attribuiscono alle 
parti la possibilità di far valere le proprie argomentazioni non solo 
                                                          
5
 S. STELLA, Il pƌoĐediŵeŶto aŶtitƌust diŶaŶzi all’AGCM, in  L. F. PACE  (a cura di), Dizionario 
sistematico del diritto della concorrenza, Napoli, 2013, p. 155 ss. 
6
 L. 10 ottobre 1990, n. 287, e d.p.r. 30 aprile 1998, n. 217. 
7
 ͞Regolamento sulle procedure istruttorie in materia di pubblicità ingannevole  e 
comparativa, pratiche commerciali scorrette, violazione dei diritti dei consumatori nei 
contratti, clausole vessatorie͟, adottato ĐoŶ deliďeƌa dell’AGCM ϱ giugŶo ϮϬϭϰ, Ŷ. Ϯϰϵϱϱ 
(vedi, al riguardo, infra). 
8




mediante il deposito di documenti scritti e memorie, ma anche 
mediate audizioni orali. 
Secondo il giudice amministrativo, in materia di tutela del 
consumatore, la concessione dell’audizione costituisce una facoltà 
degli uffici, potendo i medesimi negarla, senza per questo incidere 
negativamente sul diritto di difesa dei richiedenti. 
Inoltre è riconosciuta anche la partecipazione al procedimento 
di terzi interessati cui può derivare un pregiudizio dall’infrazione 
oggetto dell’istruttoria9. 
 Al riguardo occorre precisare, che la disciplina dell’accesso 
nei procedimenti dinanzi all’Antitrust, è definita principalmente in 
funzione dell’esercizio del diritto di difesa delle parti, dovendo la 
medesima “contemperare il diritto all’accesso con l’esigenza di 
salvaguardare il diritto delle altre parti del procedimento a tutelare 
i propri segreti commerciali, essendo consentito conoscere il  
contenuto dell’intero fascicolo ma con l’esclusione delle parti 
sensibili dei documenti”10. 
                                                          
9
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 826 ss. 
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   Il Tar Lazio, richiamando il principio della “parità delle 
armi”, elaborato dalla giurisprudenza comunitaria, ha precisato che   
quest’ultimo anche in ambito comunitario, non comporta la 
prevalenza in ogni caso del diritto di accesso sulle esigenze di 
riservatezza11, prevalenza che comunque deve essere  riconosciuta 
quando il nesso tra esigenza di accesso ai documenti ed effettività 
del diritto di difesa emerge chiaramente dagli atti in causa, come 
avviene nel caso in cui, nell’ambito di una procedura sanzionatoria, 
l’Autorità amministrativa pone a base della pretesa sanzionatoria 
fatti o informazioni desunte da specifici documenti. 
Al di fuori di tale ipotesi di connessione evidente tra diritto di 
accesso ed esercizio proficuo del diritto di difesa, secondo il 
Consiglio di Stato, “incombe sul richiedente l’accesso 
dimostrare…la specifica connessione con gli atti di cui si ipotizza 
la rilevanza ai fini difensivi e ciò anche ricorrendo all’allegazione 
di elementi induttivi, ma testualmente espressi, univocamente 
connessi alla conoscenza necessaria alla linea difensiva e 
                                                          
11
 TAR Lazio, sez. I, 10 febbraio 2012, n. 1344, Rifornimenti aeroportuali, in www.giustizia- 
amministrativa.it, p. 18. 
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logicamente intelleggibili in termini di consequenzialità rispetto 
alle deduzioni difensive potenzialmente esplicabili”12. 
Infatti, secondo il Consiglio di Stato, una diversa ricostruzione 
trasformerebbe il diritto di difesa in una “…unilaterale 
prospettazione di prevalenza delle esigenze ostensive su ogni altro 
interesse contrapposto, pur espressamente contemplato dalle 
disposizioni normative di rango primario e regolamentare come 
limite legale all’accesso…”13. 
Da quanto sopra risulta agevole desumere, che le esigenze di 
riservatezza devono cedere di fronte a quelle della conoscenza in 
tutti i casi in cui il documento riservato costituisce la prova 
dell’esistenza della violazione, dovendo tuttavia l’Autorità adottare 
tutti gli accorgimenti necessari14 a far sì che la natura segreta 
dell’informazione nello stesso contenuta non venga sacrificata, o 
venga sacrificata nella minore misura possibile15. 
I vizi procedurali incidono sulla legittimità del provvedimento 
finale dell’Antitrust, solamente se in loro assenza il procedimento si 
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 Cons. Stato, sez. VI, 15 marzo 2013, n. 1568, RFI/Trenitalia, in www.giustizia-




 Vedi aƌt. ϭϯ, d.p.ƌ. Ŷ. Ϯϭϳ/ϭϵϵϴ e aƌt. ϭϭ ͞Regolamento sulle procedure istruttorie in materia 
di pubblicità ingannevole e comparativa, pratiche commerciali scorrette, violazione dei diritti 
dei consumatori nei contratti, clausole vessatorie͟. 
15
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 826 ss. 
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sarebbe concluso in modo diverso; tuttavia, mentre la mancata 
ostensione di un documento non rilevante ai fini della prova 
dell’infrazione non costituisce un vizio atto ad invalidare il 
provvedimento finale dell’Autorità, non può essere considerata un 
mero vizio formale del provvedimento finale, la compromissione 
del contraddittorio, in quanto quest’ultimo costituisce un momento 
sostanziale dell’esercizio dei poteri accertativo-sanzionatori 
dell’Autorità. 
 Infine, secondo un orientamento giurisprudenziale 
consolidato, la parte che lamenta la sussistenza di un vizio 
procedurale concernente la secretazione di documenti, “non può 
limitarsi ad una doglianza generica e astratta, ma deve indicare i 
fatti o le circostanze, posti a base del provvedimento, da essa non 
conosciuti  e le conseguenze effettivamente subite”16.  
  
2. L’iter procedurale. 
 
L’Autorità garante è tenuta a seguire l’iter procedurale  disciplinato  
dal regolamento governativo n. 217/1998 quando applica le norme a 
                                                          
16
 TAR Lazio, sez. I, 8 maggio 2014, n. 4801, Telecom Italia, cit., p. 15. 
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tutela della concorrenza, e quello delineato dal “Regolamento sulle 
procedure istruttorie in materia di pubblicità ingannevole e 
comparativa, pratiche commerciali scorrette, violazione dei diritti 
dei consumatori nei contratti, clausole vessatorie”17, quando 
applica le norme a tutela del consumatore.  
Per quanto concerne quest’ultimo, risulta opportuno 
sottolineare, che il medesimo è stato adottato con delibera 
dell’AGCM 5 giugno 2014 n. 24955, al fine di adeguare il 
previgente regolamento18, alle modifiche normative introdotte dal 
Decreto legislativo 21 febbraio 2014, n. 21, recante “Attuazione 
della direttiva 2011/83/UE sui diritti dei consumatori”19; ne 
discende la relativa applicazione anche ai procedimenti in materia 
di violazioni dei diritti dei consumatori nei contratti20. 
                                                          
17
 Pubblicato in Boll. n. 28/2014. 
18
  RappƌeseŶtato dal  ͞Regolamento sulle procedure istruttorie  in materia di pubblicità 
ingannevole e comparativa, pratiche commerciali scorrette, clausole vessatorie͟, adottato ĐoŶ 
deliďeƌa dell’AGCM ϴ agosto ϮϬϭϮ Ŷ. Ϯϯϳϴ, Đhe a sua volta ha sostituito il ͞Regolamento sulle 
procedure istruttorie in materia di pubblicità ingannevole e comparativa illecita͟, di Đui alla 
deliďeƌa dell’Autoƌità  del ϭϱ Ŷoveŵďƌe ϮϬϬϳ, Ŷ. ϭϳϱϵϬ e il ͞Regolamento sulle procedure 
istruttorie in materia di pratiche commerciali scorrette͟, di Đui alla deliďeƌa ϭϱ Ŷoveŵďƌe 
2007, n. 17589; pertanto la disciplina contenuta in tale Regolamento, non trova più 
applicazione. 
19
 Tale direttiva, modificando le direttive 93/13/CEE e 1999/44/CE e  abrogando le direttive 
85/577/CEE e 97/7/CE, ha rettificato i precedenti strumenti sui contratti a distanza e sui 
contratti negoziati fuori dai locali commerciali, con particolare riferimento agli obblighi 
iŶfoƌŵativi e al diƌitto di ƌeĐesso, adottaŶdo il Đƌiteƌio della ͞maximun harmonisiation͟, Đhe 
garantisce una protezione più elevata, ma impedisce agli Stati membri di derogare alle norme 
UE in senso più favorevole ai consumatori.  
20
 Art. 20 bis, delibera n. 24955/2014. 
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Entrambi i regolamenti configurano un procedimento 
sanzionatorio che si suddivide in tre fasi: A) la fase pre-istruttoria, 
che precede l’apertura formale del procedimento, B) la fase 
istruttoria, che è volta ad acquisire gli elementi di prova utili 
all’accertamento della violazione ipotizzata in sede di avvio in 
contraddittorio con le parti, C) la fase di chiusura del procedimento, 
con l’adozione del provvedimento finale21.  
 
2.1 La fase pre-istruttoria. 
 
La fase pre-istruttoria, poiché anteriore sul piano temporale e 
logico all’avvio dell’istruttoria, è caratterizzata dalla informalità, ed 
in quanto tale,  non soggiace alle regole della disciplina speciale ed 
è sottratta dall’ambito di applicazione della legge generale sul 
procedimento amministrativo22. 
Il modello procedimentale di riferimento è quello delineato 
dalla legge n. 689/1981 sulle sanzioni amministrative, nel quale il 
contraddittorio è assicurato solo dopo l’avvio del procedimento 
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vero e proprio, ossia dopo l’atto di contestazione degli addebiti23, 
conseguentemente i destinatati dell’attività di accertamento godono 
di garanzie partecipative inferiori rispetto a quelle previste per la 
fase istruttoria. 
  In questo stadio preliminare delle indagini, l’Autorità non  
dispone di  poteri istruttori di accertamento, pertanto allo scopo di 
valutare la sussistenza del fumus della violazione, ai fini di 
un’eventuale avvio dell’istruttoria, l’acquisizione di informazioni 
utili è rimessa alla collaborazione dei soggetti destinatari delle 
richieste di informazioni24. 
Né in questa fase l’Antitrust dispone  di poteri ispettivi che 
potranno essere esercitati solo dopo o contestualmente all’avvio del 
procedimento sanzionatorio. 
Tuttavia la giurisprudenza amministrativa ha precisato che gli 
adempimenti posti in essere informalmente nella fase che precede 
l’avvio dell’istruttoria, oltre ad essere legittimi sono doverosi, in 
quanto rispondenti ai criteri di economicità e buon andamento 
                                                          
23
 M. CLARICH, L. ZANETTI, Le garanzie del contradditorio nei procedimenti sanzionatori 
dinanzi alle Autorità indipendenti, cit., p. 358 ss. 
24
 S. STELLA, Il pƌoĐediŵeŶto aŶtitƌust diŶaŶzi all’AGCM,  op. cit., p. 156 ss. 
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dell’attività amministrativa cui sono informati i procedimenti che si 
svolgono dinanzi all’Autorità25. 
L’art. 14 della legge n. 287/90 non stabilisce alcun termine di 
inizio del procedimento, dunque l’Autorità, in ambito antitrust, 
dispone di tutto il tempo necessario per verificare la sussistenza del 
fumus. 
 Invece, in materia di tutela del consumatore, l’AGCM deve 
decidere se avviare l’istruttoria o archiviare la denuncia entro 180 
giorni dalla ricezione dell’istanza di intervento; in caso contrario, la 
fase pre-istruttoria si intende chiusa con “non luogo a provvedere” 
ai sensi dall’art. 5, comma 1, lett. F, del “Regolamento sulle 
procedure istruttorie in materia di pubblicità ingannevole e 
comparativa, pratiche commerciali scorrette, violazione dei diritti 
dei consumatori nei contratti, clausole vessatorie”. 
Inoltre sull’Autorità garante, secondo la giurisprudenza 
consolidata, non incombe l’onere di contestare la violazione 
soggetta a sanzione amministrativa entro il termine di 90 giorni dal 





compimento dell’illecito, sancito dall’art. 14 della legge n. 
689/198126. 
La ratio di tale deroga risiede nella specialità della disciplina 
antitrust, in cui l’ampio spazio previsto per la partecipazione degli 
interessati si ripercuote sui più estesi tempi procedurali27. 
La fase pre-istruttoria è avviata d’ufficio o su sollecitazione di 
terzi, che presentano una denuncia o una segnalazione, oppure sulla 
base delle informazioni raccolte dalla stessa Autorità, circa 
l’esistenza su un dato mercato di condotte anticoncorrenziali o di 
pratiche commerciali scorrette. 
In ambito antitrust sono ritenute idonee ad attivare i poteri pre-
istruttori o istruttori dell’Autorità, anche le denuncie anonime28, in 
quanto le stesse incrementano la possibilità di scoprire i cartelli, dal 
momento che rendono gli accordi anticoncorrenziali tra le parti 
meno stabili e certi. 
In materia di tutela del consumatore, invece tali denuncie non 
sono considerate idonee a sollecitare lo svolgimento di indagini 
                                                          
26
 M. CLARICH, L. ZANETTI, Le garanzie del contradditorio nei procedimenti sanzionatori 
dinanzi alle Autorità indipendenti, cit., p. 358 ss. 
27
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 830 ss. 
28
 S. STELLA, Il pƌoĐediŵeŶto aŶtitƌust diŶaŶzi all’AGCM, op. cit., p. 156 ss. 
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preliminari29,  che vengono archiviate ferma restando la possibilità 
per il denunciante di ripresentare l’istanza completa e per 
l’Antitrust di richiedere una integrazione nel caso in cui dagli 
elementi presenti sembri sussistere una possibile violazione della 
normativa di settore30. 
La fase pre-istruttoria si conclude con l’archiviazione, o con la 
decisione di proseguire agli accertamenti sulla sospetta condotta 
illecita31. 
L’archiviazione consiste nell’accertamento dell’insussistenza 
dei presupposti di fatto o di diritto posti a base della 
denuncia/segnalazione e allo stesso tempo, esplicita il rifiuto di 
esercitare il potere sanzionatorio32. 
 Dunque l’Autorità dispone l’archiviazione, qualora siano 
assenti le condizioni necessarie a giustificare un suo intervento ai 
                                                          
29
 M. CLARICH, L. ZANETTI, Le garanzie del contradditorio nei procedimenti sanzionatori 
dinanzi alle Autorità indipendenti, cit., p. 358 ss. 
30
 Vedi, al ƌiguaƌdo, l’aƌt. ϰ del ͞Regolamento sulle procedure istruttorie in materia di 
pubblicità ingannevole e comparativa, pratiche commerciali scorrette, violazione dei diritti dei 
consumatori nei contratti, clausole vessatorie͟, Đhe pƌevede la possiďilità di ƌipƌopoƌƌe 
l’istaŶza Đoŵpleta e ĐoŶteŵpla l’ipotesi di iƌƌiĐeviďilità di Ƌuest’ultiŵa. 
31
 Al ƌiguaƌdo oĐĐoƌƌe pƌeĐisaƌe, Đhe ŵeŶtƌe iŶ ŵateƌia di tutela del ĐoŶsuŵatoƌe l’Autoƌità ha 
disciplinato i provvedimenti  pre-istruttori adottati a conclusione della fase pre-istruttoria, 
procedendo pertanto ad una tipizzazione di tali provvedimenti, in ambito antitrust  il 
regolamento governativo n. 217/98 non contempla una tale tipizzazione. 
32
 M. MONTEDURO, I pƌiŶĐipi del pƌoĐediŵeŶto Ŷell’eseƌĐizio del poteƌe saŶzioŶatoƌio delle 
Autorità amministrative indipendenti. Tessuto delle fonti e nodi sistematici, in M. ALLENA e S. 
CIMINI (a cura di), Il potere sanzionatorio delle Autorità amministrative indipendenti, in  
www.giustamm.it, 2014, p. 102 ss. 
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sensi della normativa antitrust o della disciplina a tutela del 
consumatore33, poiché le fattispecie segnalate sono prive di effetti  
restrittivi della concorrenza o non presentano profili di scorrettezza 
o ingannevolezza; ovvero quanto le condotte di cui è stata 
informata, non rientrano tra quelle contemplate nella legge antitrust 
o nelle disposizioni a tutela del consumatore34, con la conseguente 
impossibilità per la stessa, di applicare le norme di sua 
competenza35. 
La decisione di archiviazione non impedisce all’Autorità di 
potersi attivare in futuro se mutino le circostanze di fatto o di diritto 
su cui la stessa si fonda, o in presenza di ulteriori elementi 
informativi sulla medesima fattispecie. 
 Inoltre anche il giudice amministrativo, dopo un primo 
orientamento negativo oramai superato, si è conformato alla 
giurisprudenza comunitaria, ammettendo la legittimazione dei 
soggetti denuncianti ad agire avverso la decisione di 
archiviazione36, i quali conseguentemente hanno il diritto di essere 
                                                          
33
 L’aƌĐhiviazione, quindi, viene disposta per assenza dei presupposti. 
34
 IŶ Ƌuesto Đaso, l’aƌĐhiviazioŶe vieŶe disposta peƌ iŶappliĐaďilità della legge.  
35
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 830 ss. 
36
 S. STELLA, Il proĐediŵeŶto aŶtitƌust diŶaŶzi all’AGCM, op. cit., p. 156 ss; M. MONTEDURO, I 
pƌiŶĐipi del pƌoĐediŵeŶto Ŷell’eseƌĐizio del poteƌe saŶzioŶatoƌio delle Autoƌità aŵŵiŶistƌative 
indipendenti. Tessuto delle fonti e nodi sistematici, cit., p. 102. 
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informati sui motivi del rigetto, gravando sull’Antitrust l’onere di 
rendere esplicito in modo chiaro ed inequivocabile il ragionamento 
seguito37. 
Tuttavia secondo il giudice amministrativo “il denunciante può 
far valere l’interesse a che l’Autorità prenda in esame e si pronunci 
sulla sua denuncia”38, e non l’interesse ad ottenere l’avvio del 
procedimento, anche se lo stesso può chiedere al giudice di valutare 
la fondatezza delle ragioni poste a base della decisione di 
archiviazione. 
La disciplina relativa ai procedimenti a tutela del consumatore, 
contempla una soluzione alternativa, in quanto il Responsabile del 
procedimento, ad eccezione dei casi di particolare gravità, qualora 
sussistono fondati motivi tali a ritenere che il messaggio o la pratica 
commerciale costituisca una pubblicità ingannevole, una pubblicità 
comparativa illecita o pratica commerciale scorretta, “dopo aver 
informato il collegio può invitare il professionista per iscritto a 
rimuovere i profili di possibile ingannevolezza o illiceità di una 
                                                          
37
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 830 ss. 
38
 TAR Lazio, sez. I, 9 aprile 2001, n. 3056, Ediservice/Publikompass, in www.giustizia-
amminitrativa.it, p. 10; TAR Lazio, sez. I, 28 marzo 2002, n. 2639, Silb/Siae, in www.giustizia-
amministrativa.it, p. 6. 
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pubblicità, ovvero di possibile scorrettezza di una pratica 
commerciale”39. 
 Occorre comunque precisare, che tale facoltà di moral suasion 
è utilizzabile solo in presenza di pratiche commerciali ritenute 
scorrette, ma non gravi da giustificare i tempi e i costi relativi 
all’avvio e alla conclusione del procedimento40. 
 
2.2  La fase di acquisizione dei fatti e di contestazione 
degli addebiti. 
 
Il procedimento istruttorio41 vero e proprio ha inizio con la 
decisione di avvio, la quale deve essere notificata, in ambito 
antitrust all’impresa indagata e al denunciante42 ed in materia di 
                                                          
39
 Aƌt. ϰ, Đoŵŵa ϱ, ͞Regolamento sulle procedure istruttorie in materia di pubblicità 
ingannevole e comparativa, pratiche commerciali scorrette, violazione dei diritti dei 
consumatori nei contratti, clausole vessatorie͟. 
40
 M. CLARICH, L. ZANETTI, Le garanzie del contradditorio nei procedimenti sanzionatori 
dinanzi alle Autorità indipendenti, cit., p. 358 ss. 
41
 Tale procedimento ha la funzione di individuare la corretta imputazione degli addebiti che 
si cristallizza con la Comunicazione delle risultanze istruttorie (vedi infra). 
42
 Combinato disposto artt. 6, comma 4 e 7, comma 3, d.p.r. n. 217/1998, che amplia di 
novero dei soggetti legittiŵati ad esseƌe seŶtiti ƌispetto alla pƌevisioŶe dell’aƌt. ϭϰ, Đoŵŵa ϭ, 
legge aŶtitƌust, ƌifeƌeŶdosi Ƌuest’ultiŵa solo alle iŵpƌese e agli eŶti iŶteƌessati. 
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tutela del consumatore al professionista e ai soggetti che abbiamo 
presentato la c. d. “istanza di intervento”43. 
Il provvedimento di avvio del procedimento deve contenere 
una serie di elementi specificatamente indicati nei rispettivi artt. 6 
del regolamento governativo n. 217/1998 e del “Regolamento sulle 
procedure istruttorie in materia di pubblicità ingannevole e 
comparativa, pratiche commerciali scorrette, violazione dei diritti 
dei consumatori nei contratti, clausole vessatorie”, tra i quali 
assume  peculiare importanza, l’indicazione degli elementi 
essenziali in merito alle presunte infrazioni, che l’Autorità, anche se 
non esplicitato nell’art. 6 della delibera n. 24955/2014,  deve 
indicare anche nell’atto di avvio del procedimento a tutela del 
consumatore. 
 Infatti, in materia di tutela del consumatore,  secondo il Tar 
Lazio, nell’atto di avvio, l’Autorità non è tenuta a prospettare nel 
dettaglio tutti gli elementi dell’indagine, ma ha solo l’onere “di 
indicazione degli elementi essenziali preordinati a garantire un 
                                                          
43
 Art 27, comma 3, Cod. cons. e art. 4, comma 2, delibera n. 24955/2014. 
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efficace e completo contraddittorio e, quindi, un pieno esercizio del 
diritto di difesa”44. 
In altri termini l’indicazione di tali elementi è volta a 
consentire alle parti di avere contentezza delle presunte violazioni 
loro contestate  e di porle conseguentemente in grado di 
difendersi45. 
L’Autorità garante, contemporaneamente all’avvio 
dell’istruttoria, può deliberare anche l’avvio del procedimento per 
l’adozione di una misura cautelare, che deve avvenire in 
contradditorio con le imprese interessate; tuttavia, in casi 
eccezionali, il provvedimento cautelare, qualora vi sia il rischio che 
un danno grave e irreparabile per la concorrenza  possa prodursi ad 
horas, può essere adottato inaudita altera parte, salvo l’obbligo di 
reintegrare successivamente il contraddittorio in sede di conferma o 
di revoca della misura46. 
L’avvio dell’istruttoria è deliberato in concorrenza dal 
Collegio, mentre in tutela del consumatore dal Responsabile del 
procedimento. 
                                                          
44
 TAR Lazio, sez. I, 5 giugno 2012, n. 5103, Italcredi omessa indicazione TAN e TAEG, in 
www.giustizia-amminitrativa.it, p. 13; TAR Lazio, sez. I, 1 ottobre 2012, n. 8230, Netsize Italy-
Invio sms non richiesti, in www.giustizia-amministrativa.it, p. 10. 
45
 S. STELLA, Il pƌoĐediŵeŶto aŶtitƌust diŶaŶzi all’AGCM, op. cit., p. 157 ss. 
46
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 834 ss. 
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 Quest’ultimo, come in precedenza accennato, deve avviare il 
procedimento istruttorio entro 180 giorni dalla ricezione 
dell’istanza di intervento, termine che è interrotto in caso di 
richiesta di informazioni fino alla recezione delle stesse47.  
La disciplina speciale, prevede delle garanzie partecipative 
diverse, a seconda che si tratti di parti necessarie o di 
intervenienti48, avendo quest’ultimi diritto al solo contraddittorio 
documentale e a un diritto di accesso meno penetrante e più 
cedevole di fronte alle esigenze di riservatezza. 
 Più specificatamente, la partecipazione al procedimento 
istruttorio è garantita attraverso il contraddittorio e il diritto di 
accesso, strumenti mediante i quali le parti e i terzi intervenienti 
possono rappresentare la propria posizione e fornire elementi che 
dovranno essere presi in considerazione, sia nella Comunicazione 
delle risultanze istruttorie, sia nel provvedimento di adozione della 
decisione finale. 
                                                          
47
 Art. 6, comma 1, delibera n. 24955/2014; una tale previsione risulta assente nel 
regolamento governativo n. 217/1998. 
48
 Tali sono quei soggetti a cui può derivare un pregiudizio dalle infrazioni oggetto di 
istruttoria o dai provvedimenti adottati in esito della stessa e che quindi, in ragione di ciò, 
abbiano presentato richiesta di intervento (vedi, al riguardo, art. 7, comma 1, lett. b), d.p.r. n. 
217/1998 e art. 10, comma 1, delibera n. 24955/2014).  
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 Il diritto di accesso nei procedimenti in materia antitrust, trova 
la propria disciplina negli artt. 1249 e 13 del regolamento 
governativo n. 217/1998 e nell’art. 11 della delibera n. 24955/2014 
per quel che attiene ai procedimenti in materia di tutela del 
consumatore, recanti entrambi limiti al diritto in questione. 
In particolare quest’ultimi riguardano la tipologia del 
documento rispetto al quale si intende esercitare tale diritto e 
l’esigenza di tutela della riservatezza delle informazioni in esso 
contenute50. 
Per quanto concerne i limiti connessi alla tipologia del 
documento di cui si chiede la visione, sia la delibera n. 24955/2014, 
che il d.p.r. n. 217/1998, comprendono in tale categoria le note, le 
proposte ed ogni altra elaborazione degli uffici con funzioni di 
studio e di preparazione del contenuto degli atti51. 
Inoltre possono essere sottratti all’accesso, in tutto o in parte, i 
verbali delle adunanze del collegio, i documenti inerenti ai rapporti 
                                                          
49
 Da tale articolo possiamo desumere Đhe le iŶfoƌŵazioŶi ƌaĐĐolte dall’Autoƌità Ŷell’aŵďito 
dell’istƌuttoƌia, possoŶo esseƌe utilizzate solo peƌ lo sĐopo peƌ il Ƌuale soŶo state ƌiĐhieste. 
Tale Ŷoƌŵa, Đhe iŵpoŶe il viŶĐolo di sĐopo peƌ l’utilizzo delle iŶfoƌŵazioŶi ƌepeƌite 
dall’AŶtitƌust Ŷel corso del procedimento istruttorio, non risulta presente nella disciplina dei 
pƌoĐediŵeŶti a tutela del ĐoŶsuŵatoƌe, duŶƋue iŶ Ƌuest’ultiŵa ŵateƌia ğ pƌevista uŶa foƌŵa 
di accesso non contemplata per i procedimenti antitrust. 
50
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autorità garante della concorrenza e del mercato, op. cit., p. 834 ss. 
51




tra le Autorità e le Istituzioni dell’Unione europea, nonché tra 
autorità e organi di altri Stati o di altre organizzazioni internazionali 
dei quali non sia stata autorizzata la divulgazione52. 
Per quanto riguarda l’accesso ai documenti contenenti 
informazioni riservate, “il diritto di accesso è consentito, in tutto o 
in parte, nei limiti in cui ciò sia necessario per assicurare il 
contraddittorio”53. 
Relativamente ai documenti che contengono segreti 
commerciali è sancita una generale inaccessibilità, salvo il caso in 
cui tali documenti forniscono elementi di prova di un’infrazione o 
essenziali per la difesa di un’impresa; in questa ipotesi gli Uffici 
possono consentire l’accesso, ma solo limitatamente agli elementi 
di prova o essenziali alla difesa della parte54. 
In entrambe le ipotesi, l’Autorità “è chiamata prima ad 
esprimere un giudizio di bilanciamento in relazione ai contrapposti 
interessi all’accesso ed alla riservatezza, poi nel consentire 
l’accesso ai documenti, sussistendone le condizioni deve adottare 
tutti i necessari accorgimenti”, tenendo conto, “dell’interesse delle 
                                                          
52
Art. 13, comma 6, d.p.r. n. 217/1998 e art. 11, comma 6, delibera n. 24955/2014. 
53
 Art. 13, comma 2, d.p.r. n. 217/1998 e art 11, comma 2, delibera n. 24955/2014. 
54
 Art. 13, comma 3, d.p.r. n. 217/1998 e art 11, comma 3, delibera n. 24955/2014; S. STELLA, 
Il pƌoĐediŵeŶto aŶtitƌust diŶaŶzi all’AGCM, op. cit., p. 166 ss. 
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persone e delle imprese a che le informazioni riservate o i segreti 
commerciali non vengono divulgati”55, essendo l’accesso ai dati 
“sensibili” consentito solo nei casi in cui sia strettamente 
indispensabile56. 
Durante la fase istruttoria l’Autorità dispone di ampi poteri, 
potendo richiedere informazioni, l’esibizione di documenti, disporre 
ispezioni, perizie analisi economiche e consultare esperti. 
Per quel che attiene alle richieste di informazioni, le stesse 
possono essere fatte a chiunque, sia a soggetti parte del 
procedimento, sia a terzi che siano comunque in possesso di 
documenti utili57, richieste  che in ragione della loro importanza, 
sono assistite da sanzione amministrativa pecuniaria per l’ipotesi di 
ingiustificato rifiuto o di fornitura di informazioni non vere. 
Inoltre le richieste dovranno essere collegate ai fatti addebitati 
e dunque agli accertamenti oggetto di indagine senza sconfinare in 
                                                          
55
 TAR Lazio, sez. I, 10 febbraio 2012, n. 1344, Rifornimenti aeroportuali, cit., p. 16. 
56
 Cons. Stato, sez. VI, 15 marzo 2013, n. 1568, RFI/Trenitalia, cit., p. 6. 
57
 Le medesime devono essere formulate per iscritto indicando i fatti a cui si riferiscono, lo 




acquisizione di informazioni debordanti l’attività  per cui si è deciso 
di procedere58. 
Le richieste di informazioni possono essere formulate anche 
oralmente nel corso di audizioni o di ispezioni, delle quali in questa 
ipotesi, deve essere redatto un verbale scritto59. 
In questa sede deve ritenersi applicabile il c.d. divieto di 
autoincriminazione, nei termini stabiliti dalla Corte di Giustizia, 
secondo cui, al fine di garantire i diritti di difesa, non può imporsi 
alle imprese l’obbligo di fornire risposte mediante le quali 
sarebbero indotte a confessare l’esistenza della trasgressione, che 
deve essere provata invece dalla Commissione60, assunto avallato 
anche dal giudice nazionale. 
I poteri di ispezione invece si sostanziano nella possibilità, per 
i funzionari dell’Autorità, con la collaborazione della Guardia di 
finanza61, di accedere presso i locali dell’impresa e di controllare e 
prendere copia dei documenti aziendali ivi depositati. 
                                                          
58
 F. F. GUZZI, Il pƌoĐediŵeŶto saŶzioŶatoƌio dell’Autoƌità garante della concorrenza e del 
mercato, in M. ALLENA e S. CIMINI (a cura di), Il potere sanzionatorio delle Autorità 
amministrative indipendenti, in  www.giustamm.it, 2014, p. 140 ss. 
59
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità garante della concorrenza e del mercato, op. cit., p. 834 ss. 
60
 C. giust. CE, 18 ottobre 1989, Orkem, C-374/87; S. STELLA, Il procedimento antitrust dinanzi 
all’AGCM,op. cit., p. 158 ss. 
61
 Al riguardo è necessario sottolineare, che la possibilità dei funzioŶaƌi dell’AGCM di faƌsi 
Đoadiuvaƌe dai ŵilitaƌi della Guaƌdia di fiŶaŶza, ed iŶ paƌtiĐolaƌe dal ͞NuĐleo “peĐiale di tutela 
dei ŵeƌĐati͟, attƌaveƌso il ͞gƌuppo aŶtitƌust͟, tƌova la pƌopƌia ďase giuƌidiĐa iŶ uŶa pluƌalità di 
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L’ispezione è autorizzata dal Collegio e i funzionari che 
svolgono la medesima esercitano i loro poteri su presentazione di 
un atto scritto, che precisi l’oggetto dell’accertamento e le sanzioni 
che possono essere irrogate qualora, nel corso dell’accertamento 
ispettivo, non vengano fornite le informazioni o esibiti i documenti 
richiesti62. 
È importante inoltre sottolineare che all’Autorità non possono 
essere opposti motivi relativi a segreti professionali, industriali, 
vincoli di riservatezza, oppure questioni attinenti a esigenze di 
autotutela, di rischio di sanzioni fiscali e amministrative. 
Tuttavia le  imprese possono richiedere all’Autorità di 
mantenere la riservatezza in ordine ai documenti acquisiti, al fine di 
evitare la diffusione di informazioni sensibili63. 
Il procedimento ispettivo, nel corso del quale i soggetti 
interessati possono farsi assistere da un consulente di propria 
                                                                                                                                                         
disposizioni rappresentate, dall’aƌt. ϭϰ, Đoŵŵa Ϯ, legge aŶtitƌust, dall’aƌt. ϴ, Đoŵŵa ϰ, d.p.ƌ. 
Ŷ. Ϯϭϳ/ϵϴ, dall’aƌt. Ϯϳ, Đoŵŵi Ϯ e ϯ, d.lgs. Ŷ. ϮϬϲ/ϮϬϬϱ, dall’aƌt. ϭϰ deliďeƌa Ŷ. 24955/2014, ed 
infine, dall’aƌt. ϱ lett. iiͿ del vigeŶte pƌotoĐollo d’ iŶtesa, Đostituito dal d. lgs. n. 68/2001, 
ƌeĐaŶte ͞Adeguamento dei compiti del Coƌpo della Guaƌdia di FiŶaŶza a Ŷoƌŵa dell’art. 4 della 
legge 31 marzo 2000, n. 78͟. 
IŶ viƌtù di Ƌuest’ultiŵo, al ͞NuĐleo “peĐiale͟ soŶo deŵaŶdati Đoŵpiti di ĐollaďoƌazioŶe iŶ 
sede di ispezioni condotte dall’AGCM, oltƌe ai Đoŵpiti di ĐoopeƌazioŶe Ŷel ƌepeƌiŵeŶto e 
Ŷell’elaďoƌazioŶe di dati, Ŷotizie e di iŶfoƌŵazioŶi peƌ gli aĐĐeƌtaŵeŶti di ĐoŵpeteŶza della 
medesima. 
62
 Art. 10, comma 2, d.p.r. n. 217/1998 e art. 14, comma 2, delibera n. 24955/2014;  S. STELLA, 
Il pƌoĐediŵeŶto aŶtitƌust diŶaŶzi all’AGCM, op. cit., p. 158 ss. 
63
 F. F. GUZZI, Il pƌoĐediŵeŶto saŶzioŶatoƌio dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del 
mercato, cit., p. 140 ss. 
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fiducia, si chiude con la redazione di un verbale, che riproduce 
fedelmente le operazioni eseguite e contiene in allegato l’elenco 
della documentazione acquisita in copia64. 
Per quel che attiene alle perizie, le analisi economiche e 
statistiche e la consultazione di esperti, occorre sottolineare, che 
anche le stesse devono essere autorizzate dal Collegio e i relativi 
risultati, al fine del contradditorio, devono essere comunicati alle 
parti a cui è stato notificato l’avvio dell’istruttoria e agli 
intervenienti65.  
Infatti qualora venga disposta una perizia o una consulenza, si 
instaura un sub-procedimento da svolgere in contradditorio con le 
parti e gli intervenienti, al fine di consentire loro di presentare  
osservazioni e di condurre un’autonoma indagine da sottoporre 
all’Autorità.  
In concorrenza, la fase istruttoria si conclude con l’invio alle 
parti della Comunicazione delle risultanze istruttorie (CRI), che ha 
la funzione di consentire alle parti di conoscere gli elementi 
probatori sui cui è fondata la contestazione mossa nei loro 
                                                          
64
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵercato, op. cit., p. 834 ss. 
65
 F. F. GUZZI, Il pƌoĐediŵeŶto saŶzioŶatoƌio dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del 
mercato, cit., p. 140 ss. 
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confronti, al fine di permettere agli stessi di esprimere la propria 
posizione sulla rilevanza e la veridicità dei fatti e delle circostanze 
contestate prima della adozione del provvedimento finale66. 
Difatti secondo la giurisprudenza amministrativa la CRI, della 
quale il regolamento governativo n. 217/98 non precisa il 
contenuto, deve indicare gli elementi di fatto emersi e le prove 
acquisite, nonché le contestazioni mosse all’impresa o alle imprese 
indagate, ovvero le infrazioni che appaiono addebitabili inclusa la 
durata e l’intenzione di procedere all’irrogazione di una sanzione67. 
Tale Comunicazione è inviata all’impresa indagata e al 
denunciante su autorizzazione del Collegio, dal Responsabile del 
procedimento previa verifica della non manifesta infondatezza delle 
proposte in essa formulate68, almeno trenta giorni prima del termine 
della chiusura dell’istruttoria. 
Rispetto al provvedimento di avvio del procedimento 
istruttorio, la CRI non può contenere nuove contestazioni, poiché 
                                                          
66
 S. STELLA, Il pƌoĐediŵeŶto aŶtitƌust diŶaŶzi all’AGCM, op. cit., p. 165 ss. 
67
 M. CLARICH, L. ZANETTI, Le garanzie del contradditorio nei procedimenti sanzionatori 
dinanzi alle Autorità indipendenti, cit., p. 358 ss. 
68
 F. F. GUZZI, Il pƌoĐediŵeŶto saŶzioŶatoƌio dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del 
mercato, cit., p. 140 ss. 
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ciò costituirebbe una lesione della “essenziale possibilità di 
difesa”69. 
Di conseguenza qualora nel corso dell’istruttoria emergano 
nuove infrazioni rispetto a quelle indicate nella contestazione degli 
addebiti, l’Autorità è tenuta ad integrare la contestazione 
originaria70. 
Dopo l’invio della CRI le parti possono chiedere lo 
svolgimento di un’audizione orale dinanzi al Collegio. 
Nei procedimenti a tutela del consumatore, non è prevista né la 
Comunicazione delle risultanze istruttorie né l’audizione finale 
davanti al Collegio, cosa che indebolisce il contradditorio diretto 
con l’organo decidente. 
Tuttavia la giurisprudenza amministrativa ha escluso che tale 




                                                          
69
 E. FRENI, I poteri dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 834 ss. 
70
 M. CLARICH, L. ZANETTI, Le garanzie del contradditorio nei procedimenti sanzionatori 
dinanzi alle Autorità indipendenti, cit., p. 358 ss. 
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2.3  La fase decisoria. 
 
Una volta conclusa la fase istruttoria, prima della decisione 
finale, l’Antitrust deve chiedere il parere dell’IVASS, quando 
applica le disposizioni del Codice delle assicurazioni, e il parere 
dell’AGCOM, qualora le imprese interessate operino nei mercati 
delle comunicazioni, ovvero in caso di pubblicità ingannevole e 
comparativa e di pratiche commerciali scorrette la cui diffusione sia 
avvenuta mediante la stampa, radiotelevisione o altro mezzo di 
comunicazione71. 
In particolare, il parere ha la funzione di conferire all’AGCM 
elementi di conoscenza e di valutazione relativi a settori “connotati 
da particolari meccanismi di funzionamento e da una complessa ed 
estesa regolamentazione”72. 
 Inoltre il parere espresso dalla competente Autorità di 
vigilanza settoriale è obbligatorio, ma non vincolante, per cui 
l’Antitrust può discostarsene motivando le ragioni del proprio 
dissenso ed poiché il medesimo costituisce un atto 
                                                          
71
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della concorrenza e del mercato, op. cit., p. 840 ss. 
72
 Cons. St., sez. VI, 16 ottobre 2002, n. 5640, Generali/Unicredit, in www.giustizia-
amministrativa.it, p. 45. 
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endoprocedimentale non è necessario che sullo stesso si formi “uno 
specifico contraddittorio tra le parti, il quale invece è garantito con 
riferimento ai fatti in relazione ai quali è stato avviato il 
procedimento di accertamento della violazione come indicato nella 
comunicazione di avvio dello stesso”73. 
Quanto alla rilevanza del parere espresso dall’IVASS e 
dall’AGCOM, occorre sottolineare, che le valutazioni delle Autorità 
di settore assumo una valenza diversa a seconda che si riferiscono 
alla disciplina ed alle caratteristiche del settore regolato, oppure 
all’applicazione delle norme in materia di tutela della concorrenza. 
In ambedue i casi,  l’Antitrust dovrà motivare il discostamento 
dal parere dell’Autorità di settore, ma mentre nella prima ipotesi “la 
motivazione dovrà essere particolarmente esauriente a differenza 
nella seconda, in cui le valutazioni attengono direttamente alle 
competenze attribuite al garante della concorrenza”74. 
                                                          
73
 TAR Lazio, sez. I, 4 giugno 2012, n. 5026, Chevrolet-sconto Captiva, in www.giustizia-
amministrativa.it, p. 7. 
74
 TAR Lazio, sez. I, 21 giugno 2012, n. 5689, Sky Italia/Auditel, in www.giustizia-
amministrativa.it, p. 45. 
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Nell’adozione della decisione finale75 l’Autorità non è 
vincolata al rispetto delle proposte formulate dagli Uffici restando 
libera di modificarle, rigettarle e recepirle integralmente76. 
Tuttavia a garanzia del diritto di difesa delle parti, il 
provvedimento finale non può contenere imputazioni diverse da 
quelle contestate con la CRI,  che costituisce la definitiva 
delimitazione dell’imputazione: “ove emergessero ulteriori 
elementi nelle fase procedimentale successiva, sarebbe necessario 
procedere a nuova contestazione, in quanto la decisione finale deve 
riferirsi alle imputazioni contestate, in analogia a quanto si verifica 
nel processo penale”77. 
In altri termini il provvedimento finale, in virtù del principio di 
immodificabilità della contestazione delle infrazioni e violazioni 
poste in essere dalle imprese, non può contenere sanzioni che si 
riferiscono a fatti non contestati; non possono essere sanzionate 
fattispecie ulteriori e quindi non addebitate, in quanto 
contrariamente vi sarebbe un inammissibile ampliamento 
                                                          
75
 A differenza del regolamento governativo n. 217/1998, la delibera n. 24955/2014 ha 
tipizzato i pƌovvediŵeŶti fiŶali adottaďili dal Collegio; iŶ paƌtiĐolaƌe ai seŶsi dell’aƌt. ϭϳ della 
delibera, il Collegio potrà decidere per la non ingannevolezza /illiceità del messaggio o della 
pƌatiĐa ĐoŵŵeƌĐiale, peƌ l’iŶgaŶŶevolezza e illiĐeità, adottaŶdo diffide e saŶzioŶi peĐuŶiaƌie 
con eventuale pubblicazione di estratto del provvedimento e accogliere impegni. 
76
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 840 ss. 
77
 Cons. St., sez. VI, 1 marzo 2012, n. 1192, Mercato dello zolfo grezzo, in www.giustizia-
amministrativa.it, p. 6. 
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dell’oggetto della contestazione con connessa violazione del diritto 
di difesa78. 
Secondo il TAR Lazio, comunque, non può ravvisarsi una 
violazione del diritto di difesa, quanto le differenze esistenti tra la 
CRI ed il provvedimento finale, “non comportano un mutamento 
della natura intrinseca della violazione accertata rispetto a quella 
contestata, con conseguente mutamento dell’imputazione”79. 
Anche la Corte di Giustizia in diverse occasioni ha osservato 
che “la decisione finale non deve essere una copia della 
comunicazione degli addebiti, ben potendo rivedere o aggiungere 
argomenti di fatto o di diritto a sostegno degli addebiti formulati. 
Una lesione del diritto di difesa potrà pertanto rilevarsi solo 
quando la decisione finale contenga una contestazione che non sia 
stata esposta nella comunicazione degli addebiti in modo sufficiente 
per consentire ai destinatari di difendersi”80. 
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 F. F. GUZZI, Il pƌoĐediŵeŶto saŶzioŶatoƌio dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del 
mercato, cit., p. 140 ss. 
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Pertanto secondo la giurisprudenza è necessario verificare la 
tipologia della eventuale discrasia tra quanto emerso e quanto 
contestato nella CRI, rispetto al provvedimento finale81. 
Entro 30 giorni prima della decisione finale, l’Autorità 
garante, se agisce in applicazione della normativa antitrust 
comunitaria, deve informare la Commissione della decisione che 
intende adottare. 
Qualora la decisione finale accerti la sussistenza di infrazioni 
gravi, oltre alla diffida, deve contemplare anche l’irrogazione di una 
sanzione amministrativa pecuniaria, decisione contro la quale può 
essere, entro 60 giorni, presentato ricorso davanti al TAR del 
Lazio82. 
Infine, con riguardo al termine di conclusione del 
procedimento, mentre in concorrenza esso è fissato di volta in volta 
dall’Autorità in relazione alle peculiarietà del caso di specie ed è 
prorogabile prima della scadenza e con adeguata motivazione, al 
fine di garantire alla medesima massima libertà nell’esercizio dei 
                                                          
81
 La restrizione temporale del periodo considerato rispetto all’oƌigiŶaƌia ĐoŶtestazioŶe, peƌ i 
giudici amministrativi non assurge, ad esempio, ad alterazione sostanziale della natura 
dell’addeďito, ŶoŶ iŶĐideŶdo Đosì, e ŶegativaŵeŶte, sul diƌitto di difesa. 
82
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐorrenza e del mercato, op. cit., p. 840 ss. 
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poteri istruttori83, in tutela del consumatore il procedimento deve 
essere concluso entro 120, che diventano 150 qualora l’Antitrust 
debba acquisire il parere dell’AGCOM, dalla data di protocollo 
della comunicazione di avvio, termine che può essere prorogato 
fino ad un massimo di 60 giorni, nell’ipotesi di estensione oggettiva 
o soggettiva del procedimento84. 
 
2.4 La separazione tra la fase decisoria e la fase 
istruttoria. 
 
La separazione tra funzioni istruttorie e decisorie, nei 
procedimenti sanzionatori che si svolgono dinanzi all’Autorità 
garante, presenta un diverso grado di attuazione a seconda della 
materia85. 
In materia antitrust il Collegio è chiamato a pronunciarsi su 
tutte le fasi più importanti del procedimento: sull’avvio, 
sull’autorizzazione all’esercizio dei poteri ispettivi, sulle perizie, 
                                                          
83
 S. STELLA, Il pƌoĐediŵeŶto aŶtitƌust diŶaŶzi all’AGCM, op. cit., p. 157 ss. 
84
 Art. 7, delibera n. Ϯϰϵϱϱ/ϮϬϭϰ, Đhe ĐoŶseŶte la pƌoƌoga aŶĐhe peƌ ͞particolari esigenze 
istruttorie͟. 
85
 M. CLARICH, L. ZANETTI, Le garanzie del contradditorio nei procedimenti sanzionatori 
dinanzi alle Autorità indipendenti, cit., p. 358 ss. 
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sulla Comunicazione delle risultanze istruttorie, previa verifica 
della non manifesta infondatezza delle proposte formulate dagli 
uffici in relazione agli elementi probatori acquisiti86. 
Il Responsabile del procedimento, invece adotta le decisioni 
riguardanti l’accesso, lo svolgimento delle audizioni, la 
formulazione e l’invio delle richieste di informazioni87. 
In materia di tutela del consumatore, il Responsabile del 
procedimento, al contrario, gode di una più spiccata autonomia 
rispetto all’organo decisorio. 
Difatti è lo stesso che decide, valutati tutti gli elementi utili, se 
avviare l’istruttoria, che dispone l’archiviazione delle denunce 
“informandone il Collegio”, che procede allo svolgimento delle 
audizioni, che decide in merito alla chiusura dell’istruttoria, 
potendo altresì disporre il trasferimento dell’onere della prova sul 
professionista e diffidare quest’ultimo senza aprire un procedimento 
formale, limitandosi a informare il Collegio88. 
Quest’ultimo rimane competente solo in ordine all’adozione 
del provvedimento finale. 
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 E. L. CAMILLI, M. CLARICH, Poteri quasi giurisdizionali delle Autorità indipendenti, in 
www.astrid-online.it, 2009,  p. 1 ss. 
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 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 843 ss. 
88
 M. CLARICH, L. ZANETTI, Le garanzie del contradditorio nei procedimenti sanzionatori 
dinanzi alle Autorità indipendenti, cit., p. 358 ss. 
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Da quanto sopra, dunque, possiamo desumere, che in questo 
settore l’area di separazione tra  fase istruttoria e fase decisoria è 
più marcata: la fase istruttoria è concentrata in capo ad un soggetto, 
il Responsabile del procedimento, la cui attività non è subordinata 
ai poteri di autorizzazione e di ratifica circa l’avvio e la chiusura 
dell’attività di accertamento, il quale cura in autonomia il 
procedimento, che una volta terminato verrà acquisito dal Collegio 
per la decisione finale89. 
Siamo in presenza, quindi, di una più netta separazione di 
competenza tra organo istruttorio, rappresentato dal Responsabile 
del procedimento e organo decidente, rappresentato dal Collegio, 
rispetto al procedimento sanzionatorio antitrust, poiché in 
quest’ultimo nonostante la separazione funzionale degli organi, 
sono rintracciabili profili di commistione volti a minare i rispettivi 
ambiti di intervento90. 
L’Autorità non subisce alcuna ingerenza da parte degli uffici 
istruttori, in quanto l’attività istruttoria assolve ad una funzione 
meramente strumentale rispetto all’adozione del provvedimento 
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 F. F. GUZZI, Il pƌoĐediŵeŶto saŶzioŶatoƌio dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del 





finale, rimessa all’autonoma valutazione dell’Antitrust la quale 
dispone, come in precedenza affermato, del potere di modificare, 
approvare o rigettare le proposte formulate nella CRI, salvo il 
principio di immodificabilità dei fatti contestati91. 
L’imparzialità dell’organo giudicante, inoltre non è 
compromessa dalla partecipazione all’adunanza dell’Autorità “del 
responsabile dell’unità organizzativa competente alla raccolta dei 
dati istruttori, al fine esclusivo della loro sottoposizione ai 
componenti dell’organo deliberante,  riproducendo essa 
partecipazione  uno schema procedimentale usuale nell’attività di 
ogni organo collegiale”92. 
La separazione tra la fase istruttoria e decisoria, sia in 
concorrenza che in tutela del consumatore, è idonea a garantire 
l’imparzialità dell’accertamento93, e la concentrazione di dette fasi 
in capo all’Autorità garante, non contrasta con gli artt. 3, 24 e 97 
della Cost., in quanto “le Autorità indipendenti sono in ogni caso 
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 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 843 ss. 
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 Cons. St., sez. VI, 2 marzo 2001, n. 1191, Assicurazione Rischi Comune di Milano, in 
www.giustizia-amministrativa.it, p. 29. 
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 Tale iŵpaƌzialità ŶoŶ ğ ŵessa iŶ disĐussioŶe  dal fatto Đhe ͞il responsabile del 
procedimento, in quaŶto diƌigeŶte pƌeposto all’uŶità oƌgaŶizzativa ĐoŵpeteŶte o fuŶzioŶaƌio 
dallo stesso iŶĐaƌiĐato, sia dipeŶdeŶte dell’Autoƌità iŶ ƋuaŶto è iŶ ƌe ipsia Đhe i diveƌsi oƌgaŶi 
destiŶati a svolgeƌe le fasi pƌoĐediŵeŶtali dell’istƌuttoƌia e deĐisoƌia siaŶo iŶĐaƌdinati 
Ŷell’aŵŵiŶistƌazioŶe pƌoĐedeŶte͟; TAR Lazio, sez. I, Ϯϭ setteŵďƌe ϮϬϬϵ, Ŷ. ϵϬϴϯ David2-
Promozione servizi a decade 4, in www.giustizia-amministrativa.it, p. 11. 
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pubbliche amministrazioni non riconducibili al potere giudiziario  
ovvero ad un non meglio definito potere paragiurisdizionale”94; di 
conseguenza secondo il giudice amministrativo non sussistono 
vincoli costituzionali alla discrezionalità legislativa in sede di 
regolazione dei confini tra funzione istruttoria e potere decisorio95. 
 
3. Il procedimento sanzionatorio per inottemperanza. 
 
Il procedimento sanzionatorio per inottemperanza, 
diversamente da quello relativo all’accertamento delle infrazioni 
gravi in cui le disposizioni della legge n. 689/1981 trovano 
applicazione solo relativamente alla determinazione 
dell’ammontare della eventuale sanzione pecuniaria96, soggiace 
interamente alle regole contenute in tale disciplina97. 
In particolare il procedimento sanzionatorio per 
inottemperanza si esaurisce nella verifica dei presupposti per 
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 Cons. St., sez. VI, 16 marzo 2006, n. 1397, Test diagnostici per diabeti, in www.giustizia-




 Difatti, tale pƌoĐediŵeŶto saŶzioŶatoƌio ƌisulta totalŵeŶte disĐipliŶato dall’aƌt. ϭϰ della 
legge antitrust e dal d.p.r. n. 217/1998. 
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 TAR Lazio, sez. I, 27 settembre 2012, n. 8170, International Master Publishers, in 
www.giustizia-amministrativa.it, p. 14; E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della 
concorrenza e del mercato, op. cit., p. 844 ss. 
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l’applicazione della sanzione amministrativa pecuniaria 
presentando dunque, un carattere marcatamente sanzionatorio98 e 
prende le mosse dalla violazione di un precedente provvedimento 
inibitorio comminato dall’Autorità. 
Pertanto in tale procedimento la sanzione trova applicazione 
rispetto “a violazioni che vedono già acquisito, come precedente 
storico-giuridico, l’avvenuto accertamento di un illecito nelle forme 
istruttorie di cui all’art. 1499, ovvero che non lo presuppongono in 
quanto ogni elemento valutativo dei fatti è già contenuto nella legge 
e la violazione del precetto risulta immediatamente dal mero 
riscontro di un effetto negativo contemplato dalla legge stessa”100. 
Secondo il giudice amministrativo, in ragione delle diverse 
caratteristiche dell’accertamento richiesto, la procedura di cui alla 
legge n. 689/81, non trova applicazione nel procedimento di 
inottemperanza all’obbligo di comunicazione preventiva della 
separazione societaria (art. 8, comma 2-ter, legge antitrust).  
Quest’ultimo soggiace alla disciplina di cui all’art. 14 della 
legge antitrust, in quanto secondo il giudice amministrativo 
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 TAR Lazio, sez. I, 20 settembre 2005, n. 7236, Italgas, in www.giustizia-amministrativa.it, p. 
8. 
99
 Art. 14 legge antitrust. 
100
 Cons. St., sez. VI, 8 marzo 2010, n. 1037, Italgas, in www.giustizia-amministrativa.it, p. 11. 
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l’accertamento posto in essere dall’Autorità in ordine ad un caso 
sottoposto al suo giudizio, “non è stato limitato alla verifica 
dell’inadempimento di un mero obbligo di comunicazione, ma è 
consistito in un’indagine complessa, le cui conclusioni sono state 
ampiamente contestate dall’impresa, volta ad identificare il tipo di 
attività oggetto della violazione, e le sue effettive conseguenze 
rispetto a quella svolta in via principale”101, dunque i 
provvedimenti adottati ai sensi dell’art. 8, comma 2-bis e seguenti 
richiedono il supporto delle maggiori garanzie procedurali previste 
in materia di diritto della concorrenza102. 
 Inoltre occorre ricordare, come già detto nel cap. 2, che 
l’irrogazione della sanzione amministrativa pecuniaria consegue 
unicamente all’inottemperanza alla diffida e non richiede come 
requisito la gravità dell’infrazione accertata103. 
Invero le caratteristiche dell’inottemperanza  e la sua durata, 
assumo importanza in sede di determinazione del quantum della 
sanzione. 
                                                          
101
 TAR Lazio, sez. I, 20 settembre 2005, n. 7236, Italgas, cit., p. 12. 
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 Cons. St., sez. VI, 8 marzo 2010, n. 1037, Italgas, cit., p. 4. 
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 R. GAROZZO, Le deĐisioŶi dell’AGCM, ĐoŶ paƌtiĐolaƌe ƌifeƌiŵeŶto alle deĐisioŶi di 
accertamento, e la relativa politica sanzionatoria, op. cit., p. 182 ss. 
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Il procedimento sanzionatorio per inottemperanza, in 
conformità a quanto previsto dalla disciplina procedurale di cui alla 
legge n. 689/81, deve essere avviato entro 90 giorni 
dall’accertamento dell’infrazione. 
Al riguardo il TAR Lazio ha precisato “che il dies a quo del 
termine per la contestazione degli estremi della violazione104, 
essendo ancorato al momento dell’accertamento della violazione 
stessa, deve essere inteso come comprensivo del tempo necessario 
alla valutazione dei dati acquisiti ed afferenti agli elementi 
oggettivi e soggettivi dell’infrazione”105. 
Per quanto concerne il termine entro il quale il procedimento 
sanzionatorio in discorso deve chiudersi, nella prassi l’Autorità ha 
stabilito che la decisione finale deve essere adottata entro 90 giorni 
dalla contestazione della violazione, non prevedendo la disciplina 
procedurale di cui alla legge n. 689/81, al riguardo alcun termine106. 
 
                                                          
104
 Entro 30 giorni dalla notificazione della contestazione, le parti possono far pervenire scritti 
difensivi e documenti, potendo altresì richiedere di essere sentiti in audizione. 
105
 TAR Lazio, sez. I, 4 giugno 2007, n. 5115, Compagnia portuale di Brindisi, in www.giustizia-
amministrativa.it, p. 25. 
106
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 844 ss. 
 147 
 
3. I criteri di determinazione delle sanzioni. 
 
In base ad una consolidata giurisprudenza nazionale e 
comunitaria, l’Autorità garante nella determinazione dei criteri 
sanzionatori, così come nella sussunzione del caso specifico nei 
criteri in tal modo prefissati, dispone di un potere ampiamente 
discrezionale, che incontra un limite nel rispetto dei principi 
generali della ragionevolezza e della proporzionalità, nonché nel 
vincolo di coerenza comunitario107. 
Tuttavia l’Antitrust, al fine di rendere possibile il controllo del 
giudice e delle imprese interessate in ordine alla correttezza del 
metodo di calcolo applicato, deve indicare i criteri di carattere 
generale che sono stati seguiti e le ragioni che conducono alla 
concreta quantificazione dell’ammenda108. 
Difatti, anche la giurisprudenza nazionale ha espresso 
l’auspicio che l’Autorità adotti una maggiore trasparenza, circa la 
determinazione della sanzione, attraverso l’indicazione esplicita, 
degli elementi per la sua quantificazione oltre che dell’importo 
                                                          
107
 Cons. St., sez. VI, 29 dicembre 2010, n. 9575, Total Italia s.p.a.,  in www.giustizia-
amministrativa.it, p. 15 e 16. 
108
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 846 ss. 
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finale della sanzione, con particolare riferimento alla percentuale 
del fatturato per il computo dell’importo base della sanzione, alla 
percentuale di maggiorazione o riduzione applicata per le 
circostanze aggravanti o attenuanti, nonché eventuali altri criteri di 
quantificazione utilizzati109. 
In ragione di ciò, in data 13 maggio 2014, l’Autorità Garante 
della Concorrenza e del Mercato, ha deliberato di approvare in via 
preliminare la bozza di “Linee guida sulla modalità di applicazione 
dei criteri di quantificazione delle sanzioni amministrative 
pecuniarie irrogate dall’Autorità in applicazione dell’art. 15, 
comma 1, della legge n. 287/90”110, in ordine alla quale la 
medesima ha avviato una consultazione pubblica mirante a 
raccogliere informazioni e osservazioni da parte dei diretti 
interessati. 
Invero, le medesime hanno la funzione “di illustrare i principi 
che le Autorità di concorrenza si impegnano a seguire nella 
quantificazione delle sanzioni irrogate nei casi di infrazioni gravi 
alle norme nazionali o comunitarie in materia di intese e di abuso 
                                                          
109
 R. GAROZZO, Le deĐisioŶi dell’AGCM, ĐoŶ paƌtiĐolaƌe ƌifeƌiŵeŶto alle deĐisioŶi di 
accertamento, e la relativa politica sanzionatoria, op. cit., p. 175 ss. 
110
 AGCM, provvedimento n. 24893/2014. 
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di posizione dominate, al fine di assicurare trasparenza, 
prevedibilità e carattere obbiettivo delle proprie decisioni”111, per 
consentire alla parti di conoscere le motivazioni dell’iter logico che 
hanno indotto l’Autorità ad comminare una determinata sanzione 
pecuniaria112, facilitando contemporaneamente il  pieno sindacato 
giurisdizionale sull’operato dell’Antitrust113. 
Le soluzioni proposte dalle Linee Guida, tengono conto, degli 
Orientamenti adottati dal 2006 dalla Commissione europea114, delle 
Linee guida in uso nei principali Paesi Membri, dell’esperienza 
applicativa dell’Autorità e del successivo contenzioso 
amministrativo. 
In particolare dalle stesse possiamo evincere, che ai fini del 
calcolo della sanzione, l’Autorità applica i criteri dettati dall’art. 15 
della legge antitrust e dall’art. 11 della legge n. 689/81 ed in 
                                                          
111
 Relazione di accompagnamento della bozza di Linee guida in materia di sanzioni irrogabili 
dall’Autoƌità, ai seŶsi dell’aƌt. ϭϱ, Đoŵŵa ϭ, della legge Ŷ. Ϯϴϳ/ϵϬ, iŶ Đaso di iŶfƌazioŶi gƌavi 
alle norme della a tutela della concorrenza, punto 3, p. 2. 
112
 Difatti seĐoŶdo la giuƌispƌudeŶza, ͞le parti devono essere messe in condizioni di controllare 
Đhe il ŵetodo di ĐalĐolo utilizzato e i passaggi seguiti ;…Ϳ siaŶo pƌivi di eƌƌoƌi e Đoŵpatiďili ĐoŶ 
le disposizioni e i principi applicabili in materia di ammende, in particolare con il divieto di 
disĐƌiŵiŶazioŶe ;…Ϳ͟; CoŶs. “t., sez. VI, 27 febbraio 2008, n. 695, in www.giustizia-
amministrativa.it, p. 35. 
113
 Relazione di accompagnamento della bozza di Linee guida in materia di sanzioni irrogabili 
dall’Autoƌità, ai seŶsi dell’art. 15, comma 1, della legge n. 287/90, in caso di infrazioni gravi 
alle norme della a tutela della concorrenza,  punto 4, p. 2 
114
 Orientamenti della commissione per il calcolo delle ammende inflitte in applicazione 




conformità agli Orientamenti della Commissione europea, la 
quantificazione della sanzione avviene procedendo alla 
determinazione dell’importo base115, che si ottiene moltiplicando 
una percentuale del  valore globale delle vendite  dei beni o dei 
servizi oggetto direttamente o indirettamente dell’infrazione116, 
realizzate dall’impresa nell’ultimo anno intero di partecipazione 
alla medesima117, importo che può essere incrementato o decurtato 
in presenza di circostanze aggravanti o attenuanti118. 
Al riguardo il TAR Lazio ha  ribadito il principio secondo cui, 
“la corrispondenza tra il valore dei servizi cui l’infrazione si 
riferisce ed il fatturato da prendere in considerazione ai fini della 
determinazione dell’importo base della sanzione, rinvia 
necessariamente alla delimitazione dell’infrazione come 
discendente dalla definizione del mercato rilevante di riferimento.      
Ne discende che il valore delle vendite da prendere in 
considerazione è quello riferito alle vendite dei servizi riferiti al 
mercato rilevante, quale nozione che identifica l’infrazione sotto il 
                                                          
115
 L’autoƌità potƌà ĐoŶsideƌaƌe oppoƌtuŶo l’iŶseƌiŵeŶto iŶ tale iŵpoƌto di uŶ aŵŵoŶtaƌe 
supplementare compreso tra il 15% e il 30% del valore delle vendite dei beni e dei servizi, al 
fine di attribuire al potere sanzionatorio esercitato dalla stessa, in relazione alle più gravi 
restrizioni della concorrenza, il necessario carattere di effettiva deterrenza. 
116
 Tale percentuale non può essere superiore al 30% del valore delle vendite. 
117
 Linee Guida, paragrafi 7 e 8, p. 2. 
118
 Ivi, par. 19, p. 4. 
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profilo merceologico e della sua estensione geografica, delimitando 
il contesto economico in cui operano le imprese coinvolte nella 
violazione”119. 
Un procedimento analogo viene seguito anche in materia di 
tutela del consumatore, in quanto, ai sensi dell’art. 27, comma 4, del 
Codice del consumo e dei criteri di cui all’art. 11 legge n. 689/81, ai 
fini della quantificazione della sanzione, si tiene conto della gravità 
e della durata dell’infrazione120.  
La percentuale del valore delle vendite, a partire dalla quale 
viene calcolato il quantum delle sanzioni irrogate dall’Antitrust, 
viene determinata in funzione del grado di gravità dell’infrazione e 
della durata della partecipazione di ciascuna impresa alla stessa. 
Relativamente alla durata, in conformità alla prassi decisionale 
seguita dall’Autorità confermata in sede di contenzioso 
amministrativo, l’importo base della sanzione verrà moltiplicato per 
il numero di anni di partecipazione all’infrazione121. 
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 TAR Lazio, sez. I, 29 marzo 2012, n. 3026, Logistica internazionale, in www.giustizia-
amministrativa.it, p. 139 e 140. 
120
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità garante della concorrenza e del mercato, op. cit., p. 846 ss. 
121
  Linee Guida, par. 15, p. 3. 
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Al riguardo è necessario sottolineare che il giudice 
amministrativo ha confermato la correttezza del calcolo effettuato 
dall’Antitrust, sulla base degli Orientamenti comunitari.  
 In particolare, il TAR Lazio ha precisato che,  in applicazione 
dei Nuovi Orientamenti comunitari per la determinazione delle 
ammende, i periodi di durata superiore a sei mesi debbono essere 
conteggiati come anno intero122. 
Per quel che attiene alla gravità di un infrazione, la stessa verrà 
valutata dall’Autorità, in primo luogo, sulla base della natura 
dell’infrazione.  
Alla stregua di questo criterio, secondo l’Autorità gli accordi 
orizzontali segreti aventi ad oggetto la fissazione dei prezzi, la 
ripartizione dei mercati  o la limitazione della produzione 
configurano alcune delle più gravi restrizioni della concorrenza. 
Ciò è stato conformato anche dalla giurisprudenza 
amministrativa, in quanto secondo la medesima, tale tipo di intese 
sono molto gravi per la concorrenza, poiché ne ostacolano la 
                                                          
122
 TAR Lazio, sez. I, 11 aprile 2012, n. 3268, Vendita al dettaglio di prodotti cosmetici, in 
www.giustizia-amministrativa.it, p. 25. 
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capacità di garantire l’efficienza allocativa e di mantenere il livello 
dei prezzi il più basso possibile123.  
Pertanto, la percentuale del valore delle vendite per questo tipo 
di infrazioni non sarà di regola inferiore al 15%124. 
Inoltre, secondo consolidato orientamento, se “la valutazione  
della gravità ai fini sanzionatori non risente della esistenza o meno 
degli effetti dell’infrazione, con riferimento alle intese, la 
sussistenza degli effetti in concreto prodotti non rileva per la 
qualificazione dell’illecito (“per oggetto”) ma può assumere 
rilevanza in sede di quantificazione della sanzione”125. 
Secondo le Linee Guida, ulteriori elementi per valutare la 
gravità dell’infrazione sono, oltre alla quota di mercato aggregata, 
le condizioni di concorrenza nel mercato interessato, il pregiudizio 
dell’innovazione, l’attuazione o meno della pratica illecita, la 
rilevanza dell’impatto economico o, più in generale, gli effetti 
                                                          
123
 R. GAROZZO, Le deĐisioŶi dell’AGCM, ĐoŶ paƌtiĐolaƌe ƌifeƌiŵeŶto alle deĐisioŶi di 
accertamento, e la relativa politica sanzionatoria, op. cit., p. 171 ss. 
124
 Linee Guida, par. 12, p. 3. 
125
 Relazione di accompagnamento della bozza di Linee guida in materia di sanzioni irrogabili 
dall’Autoƌità, ai seŶsi dell’aƌt. ϭϱ, Đoŵŵa ϭ, della legge Ŷ. Ϯϴϳ/ϵϬ, iŶ Đaso di iŶfƌazioŶi gƌavi 
alle norme della a tutela della concorrenza, punto 22, p. 8. 
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pregiudizievoli sul mercato e/o sui consumatori, ove sia possibile 
una stima attendibile degli stessi126. 
Anche in materia di tutela del consumatore, il giudizio di 
gravità concerne la natura dell’infrazione, venendo al riguardo in 
considerazione, il target dei consumatori raggiunti dalla pratica 
commerciale scorretta, le sue modalità di attuazione, il contesto 
all’interno del quale viene realizzata  ed il tipo di informazioni 
omesse127. 
In particolare sono considerate particolarmente gravi quelle 
pratiche che si sostanziano nella omissione di informazioni 
essenziali per l’adozione da parte del consumatore di una scelta 
consapevole. 
 Secondo il giudice amministrativo al fine di valutare la gravità 
di una pratica commerciale non si può prescindere dalla sua 
capacità persuasiva e potenzialità offensiva, rispetto alla quale 
risulta necessario prendere in considerazione le modalità  e la natura 
dei mezzi di diffusione della campagna pubblicitaria128.  
                                                          
126
 Paragrafo 14, p. 3. 
127
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autorità garante della concorrenza e del mercato, op. cit., p. 846 ss. 
128
 Cons. St., sez. VI, 4 aprile 2011, n. 2099, Neomobile Suonerie gratis, in www.giustizia-
amministrativa.it, p. 16; TAR Lazio, sez. I, 3 luglio 2012, n. 6026, Tecno Power, in 
www.giustizia-amministrativa.it, p. 38. 
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La dimensione economica del professionista invece rileva 
come elemento sintomatico della personalità dell’agente, in quanto 
le imprese di maggiori dimensioni godono di una maggiore 
credibilità e sono più consapevoli del carattere scorretto delle 
pratiche poste in essere129. 
L’importo base della sanzione, in tal modo determinato, deve 
essere fissato in modo da garantire un’adeguata funzione deterrente 
dell’ammenda. 
Secondo le Linee Guida, a tale scopo, la sanzione non dovrà 
essere inferiore ai vantaggi che l’impresa si attende di ricavare dalla 
violazione130. 
Per quel che attiene all’elemento soggettivo, sia in ambito 
antitrust che in tutela del consumatore, non si richiede la 
consapevolezza di violare un divieto, essendo sufficiente che 
l’impresa o il professionista non possa ignorare che il proprio 
comportamento è finalizzato a restringere la concorrenza  o a ledere 
la libertà di scelta del consumatore. 
Per quanto concerne le circostanze aggravanti e attenuanti, 
l'Autorità ha ritenuto opportuno individuare una range percentuale 
                                                          
129
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 846 ss. 
130
 Paragrafo 8, p. 2. 
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applicabile sia a livello di singola tipologia di aggravante/attenuante 
(15% dell'importo di base) sia sul valore complessivo di tali 
circostanze (50% dell'importo di base)131. 
 Fa eccezione la recidiva, la quale potrà essere ulteriormente 
valorizzata fino al 100% dell'importo base132. 
Inoltre, con riguardo a quest’ultima, il giudice amministrativo 
ha precisato che al fine di ritenere sussistente la recidiva, “non è 
necessario  che emerga l’assoluta identità di specie degli illeciti 
commessi, quanto piuttosto la relativa riconducibilità alla stessa 
tipologia di illecito antitrust”133. 
Le altre aggravanti134 sono rappresentate dalla circostanza che 
l’impresa eserciti la gestione di servizi di interesse generale, nel 
caso in cui l’impresa responsabile dell’infrazione, nell’ultimo 
esercizio chiuso anteriormente alla notificazione della diffida, abbia 
realizzato un fatturato totale a livello mondiale particolarmente 
elevato rispetto al valore delle vendite dei beni o servizi oggetto 
                                                          
131
 Linee Guida, par. 20, p. 4. 
132
 Ivi, par. 22, p. 5. 
133
 Cons. St., sez. VI, 20 aprile 2011, n. 2438, Telecom Italia S.p.A., in www.giustizia-
amministrativa.it, p. 51. 
134
 Linee Guida, par. 21, p. 5. 
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dell'infrazione, oppure appartenga a un gruppo di significative 
dimensioni economiche135. 
Tra le circostanze attenuanti136, l’Antitrust potrà valutare 
positivamente l’adozione di uno specifico programma di 
compliance, adeguato al caso concreto, ovvero quando nel corso 
dell’istruttoria, l’impresa fornisca informazioni e documentazione 
che siano decisive per l’accertamento di una infrazione diversa da 
quella oggetto dell’accertamento. 
 Sia in concorrenza che in tutela del consumatore, sulla base di 
quanto dettato dall’art. 11 della legge n. 689/81, nella prassi 
l’Antitrust, ai fini della quantificazione della sanzione, tiene conto 
delle condizioni economiche negative dell’impresa.  
Difatti, giurisprudenza consolidata ha ritenuto legittima la 
prassi dell’Autorità consistente nel considerare la situazione di 
perdite ingenti in bilancio per almeno tre esercizi come 
un’attenuante che comporta una riduzione dell’importo base della 
sanzione137.  
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 Ivi, par. 25, p. 6. 
136
 ivi, par. 23, p. 5. 
137
 R. GAROZZO, Le deĐisioŶi dell’AGCM, ĐoŶ paƌtiĐolaƌe ƌifeƌiŵeŶto alle deĐisioŶi di 
accertamento, e la relativa politica sanzionatoria, op. cit., p. 177 ss; E. FRENI, I poteri 
dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del mercato, op. cit., p. 846 ss. 
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 L’importo finale delle sanzione non può superare il massimo 
edittale di cui all’art. 15, comma 1, della legge antitrust; in caso 
contrario esso è ridotto nella misura eccedente tale limite. 
Al riguardo secondo il TAR Lazio, occorre distinguere “la 
determinazione della sanzione, che è parametrata sul fatturato di 
settore, dalla somma esigibile dall’autore dell’infrazione, e che non 
può superare la soglia del 10% del fatturato in un certo anno, per 
tale stabilita dall’art. 15, I comma”138.  
Secondo il medesimo la finalità di quest’ultima disposizione, 
che tiene conto dell’intero fatturato dell’impresa, è “quella di 
limitare il rischio che l’importo, pur correttamente quantificato, 
possa essere economicamente insostenibile per l’impresa colpevole, 
o comunque difficilmente sopportabile, nel momento in cui la deve 
versare”139. 
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 TAR Lazio, sez. I, 8 ottobre 2013, n. 8677, Intesa nel mercato delle barriere stradali, in 






5. I programmi di clemenza ex art. 15, comma 2 bis, l. n. 
287/90. 
 
Allo scopo di migliorare l’efficacia deterrente delle sanzioni, il 
legislatore italiano ha inserito nell’art. 15 della legge antitrust, il 
comma 2-bis140, rubricato “Programma di clemenza”141, che 
attribuisce all’Antitrust il potere di eliminare o ridurre l’ammontare 
della sanzione pecuniaria, nel caso in cui l’impresa contribuisca, 
autodenunciandosi e fornendo informazioni o prove documentali, 
alla scoperta d’intese orizzontali segrete di peculiare gravità, come 
quelle consistenti nella fissazione dei prezzi di acquisto o di 
vendita, nella limitazione della produzione o delle vendite, ovvero 
della ripartizione dei mercati142. 
                                                          
140
 In particolare, in virtù del comma 2-bis dell’aƌt. ϭϱ della legge aŶtitƌust,  iŶtƌodotto dal 
Đoŵŵa Ϯ dell’aƌt. ϭϰ del  Decreto Bersani (d.l. n. 223/2006, recante ͞Disposizioni urgenti per il 
rilancio economico e sociale, per il contenimento e la razionalizzazione della spesa pubblica, 
nonché interventi in materia di entrate e di contrasto all'evasione fiscale"), ͞l’Autoƌità, iŶ 
ĐoŶfoƌŵità all’ordinamento comunitario, definisce con proprio provvedimento generale i casi 
in cui, in virtù della qualificata ĐollaďoƌazioŶe pƌestata dalle iŵpƌese Ŷell’accertamento delle 
infrazioni alle regole di concorrenza, la sanzione amministrativa pecuniaria può essere non 
applicata ovvero ridotta nelle fattispecie previste dal diritto comunitario͟. 
141
 Detti anche, leniency program. 
142
 G. OLIVIERI, L’appliĐazioŶe del diƌitto aŶtitƌust, in P. AUTIERI, V. M. MANGINI, G. OLIVIERI, 
M. RICOLFI, P. SPADA, G. FLORIDIA (a cura di), Diritto industriale-Proprietà intellettuale e 
concorrenza, Torino, 2012, p. 530 ss. 
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Difatti, secondo l’orientamento giurisprudenziale comunitario 
e nazionale, “lo strumento dei programmi di clemenza ha per legge 
acquisito una fondamentale importanza per fronteggiare le intese 
orizzontali segrete, con la conseguenza che gli strumenti offerti agli 
operatori nazionali e comunitari per farvi fronte debbono ampliare 
in massimo grado le effettive potenzialità dello strumento, sia pure 
entro i limiti della sua complessiva tenuta sistematica”143. 
Con l’introduzione dei programmi di clemenza il nostro 
ordinamento si è adeguato a quello comunitario144, adeguamento 
che è stato realizzato attribuendo all’Autorità un potere normativo 
in senso proprio, avendo  quest’ultima, mediante un provvedimento 
generale, stabilito i casi in cui è possibile non applicare, oppure 
ridurre la sanzione amministrativa pecuniaria145. 
Ai fini della individuazione dello “sconto” da concedere 
all’impresa che chieda di essere ammessa al leniency program, 
determinate è sia la tempestività della collaborazione da essa 
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 Cons. St., sez. VI, 23 maggio 2012, n. 3026, Prezzo del GPL, in www.giustizia-
amministrativa.it, p. 21. 
144
 Vedi al ƌiguaƌdo, la ͞CoŵuŶiĐazioŶe della CoŵŵissioŶe CE ƌelativa all’iŵŵuŶità della 
ammende o alla riduzione del loro importo nei casi di cartelli tra imprese͟, iŶ GUCE C 
Ϯϵϴ/ϭϵϵϬ dell’ϴ diĐeŵďƌe ϮϬϬϲ. 
145
 M. CLARICH, I programmi di clemenza nel diritto antitrust, in Diritto amministrativo, II, 
2007, p. 265 ss. 
 161 
 
prestata, che la valenza probatoria del materiale  e delle 
informazioni fornite all’Autorità146. 
Invero solo l’impresa che, in presenza delle altre condizioni di 
legge, arrivi per prima ad autodenunciarsi ha diritto ad ottenere la 
totale immunità dalle sanzioni pecuniarie previste per quell’illecito, 
mentre le altre imprese potranno al massimo aspirare ad una 
riduzione,  che tuttavia non potrà essere superiore al 50% della 
sanzione applicabile in virtù dell’art. 15, comma 1, legge n. 
287/90147. 
Per questo motivo assume peculiare importanza il sistema di 
prenotazione, che l’Autorità antitrust nazionale al pari di quella 
comunitaria, utilizza per stabilire l’ordine di arrivo delle domande 
di ammissione delle imprese al medesimo leniency program (c.d. 
marker). 
Tale sistema consente di presentare una domanda incompleta e 
di chiedere all’Autorità di fissare un termine entro il quale la 
domanda dovrà essere perfezionata; ne discende che qualora la 
richiesta di un marker viene accolta e la domanda perfezionata 
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 G. OLIVIERI, L’appliĐazioŶe del diƌitto aŶtitƌust, op. cit., p. 530 ss. 
147
 M. CLARICH, I programmi di clemenza nel diritto antitrust, cit., p. 265 ss; J. BERTONE, M. 
MAGGIOLINO, L’iŶtƌoduzioŶe dei pƌogƌaŵŵi di ĐleŵeŶza Ŷel diƌitto aŶtitƌust italiaŶo: ƌagioŶi 
e prospettive, in Riv. soc., VI, 2007, p. 1370 ss; F. GHEZZI, G. OLIVIERI, Diritto antitrust, op. cit., 
p. 335 ss. 
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entro il termine stabilito dall’Autorità, l’istanza di accesso al 
programma si considera pervenuta in forma completa alla data di 
accoglimento della richiesta del marker148. 
Per quel che attiene alla rilevanza probatoria del materiale e 
delle informazioni conferite dal programma di clemenza 
all’Antitrust, quest’ultima ha precisato che l’impresa può ottenere 
l’esenzione totale dalla sanzione solo se risultino soddisfatte, in 
modo cumulativo, determinate condizioni, riguardanti la natura 
decisiva delle informazioni e/o prove documentali fornite ai fini 
dell’accertamento dell’infrazione, la novità dei fatti segnalati e 
l’impegno ad una collaborazione “piena”149. 
 In particolare, per quel che attiene a quest’ultima condizione,  
l’impresa deve sospendere la condotta illecita dopo aver presentato 
la domanda di clemenza, continuare a cooperare  per tutta la durata 
del procedimento istruttorio, astenersi dalla distruzione delle prove 
                                                          
148
 J. BERTONE, M. MAGGIOLINO, L’iŶtƌoduzioŶe dei pƌogƌaŵŵi di ĐleŵeŶza Ŷel diƌitto 
antitrust italiano: ragioni e prospettive, cit., p. 1370 ss; F. GHEZZI, G. OLIVIERI, Diritto 
antitrust, op. cit., p. 335 ss. 
149
 ͞CoŵuŶiĐazioŶe sulla ŶoŶ iŵposizioŶe e sulla ƌiduzioŶe delle saŶzioŶi ai seŶsi dell’aƌtiĐolo 
15 della legge  10 ottobre 1990, n. 287͟, come modificata dalla delibera n. 24219 del 31 
gennaio 2013, pubblicata nel Bollettino n. 11 del 25 marzo 2013 e dalla delibera n. 24506 del 
31 luglio2013, pubblicata nel Bollettino n. 35 del 9 settembre 2013, paragrafo 2. 
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e mantenere la riservatezza sull’intenzione di presentare la richiesta 
di accesso150. 
Il beneficio della riduzione dell’importo di una sanzione, 
invece, potrà essere concesso dall’Autorità alle imprese che 
forniscono elementi probatori in relazione ad una fattispecie di cui 
al paragrafo 1 della “Comunicazione sulla non imposizione e sulla 
riduzione delle sanzioni ai sensi dell’art. 15 della legge 10 ottobre 
1990, n. 287”, qualora tali elementi risultino idonei a rafforzare in 
misura significativa l’impianto probatorio già formulato 
dall’Antitrust, contribuendo in misura apprezzabile alla capacità di 
quest’ultima di provare l’infrazione medesima151. 
 In merito all’efficacia probatoria delle dichiarazioni di 
leniency,  il giudice amministrativo ha  avuto cura di precisare, che 
“l’idoneità delle dichiarazioni offerte  – dall’applicant nell’ambito 
di un programma di clemenza a dare atto dell’effettiva esistenza 
dell’intesa vietata – deve essere valutata operando un accorto 
bilanciamento fra, da un lato, l’esigenza di non estendere oltre 
misura gli strumenti presuntivi e  dall’altro, l’esigenza di supplire 
                                                          
150
 Ivi, par. 7.  
151
 J. BERTONE, M. MAGGIOLINO, L’iŶtƌoduzioŶe dei pƌogƌaŵŵi di ĐleŵeŶza Ŷel diƌitto 
antitrust italiano: ragioni e prospettive, cit., p. 1370 ss. 
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alle difficoltà istruttorie tipiche di una tipologia di condotte 
anticoncorrenziali nel cui ambito è tipicamente assente qualunque 
prova documentale”152. 
Tuttavia il medesimo, richiamando la giurisprudenza 
comunitaria, ha ribadito il principio per cui  “pur non potendosi 
ritenere che le dichiarazioni del denunciante nell’ambito di un 
programma di clemenza possano costituire di per sé prova piena 
dell’esistenza dell’accordo collusivo, nondimeno a tali 
dichiarazioni deve essere riconosciuto un valore probatorio non 
trascurabile”153. 
La decisione dell’Autorità di ammettere o meno un’impresa ad 
un leniency program è oggetto di un’autonoma deliberazione, che 
può essere impugnata dinanzi al TAR Lazio insieme alla decisione 
finale che chiude il procedimento istruttorio nei confronti delle 
imprese partecipanti alla intesa orizzontale segreta irrogando le 
relative sanzioni pecuniarie. 
Infine, allo scopo di garantire la segretezza del programma e 
tutelare gli interessi alla riservatezza dei programmi di clemenza, è 
previsto un regime peculiare che limita in modo considerevole 
                                                          
152
 Cons. St., sez. VI, 23 maggio 2012, n. 3026, Prezzo del GPL, cit., p. 21 e 22. 
153
 Ivi, p. 22. 
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l’accesso da parte dei altri soggetti interessati agli atti del 
procedimento, i quali non hanno diritto ad estrarre copia dei 
documenti prodotti dall’impresa denunciante e dei verbali in cui 
sono state riportate le sue dichiarazioni, potendo soltanto ascoltare 
oralmente la lettura di tali documenti154. 
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IL SINDACATO GIURIDIZIONALE SULLE 
SANZIONI DELL’AGCM 
 
1. Il problema dell’individuazione della giurisdizione. 
 
L’art. 133, comma 1, lett. l), del c.p.a.1, nell’intento di 
determinare un riassetto del processo amministrativo2,  riordinando 
le norme vigenti sulla giurisdizione del giudice amministrativo e 
assicurando la concentrazione delle tutele, anche relativamente alle 
altre giurisdizioni3, ha devoluto a tale giudice la giurisdizione 
esclusiva delle controversie aventi ad oggetto tutti i provvedimenti, 
compresi quelli sanzionatori ed esclusi quelli relativi ai rapporti di 
impiego privatizzati, adottati dalle Autorità amministrative 
                                                          
1
 D.lgs. n. 104/2010. 
2
 IŶteŶto pƌevisto dall’aƌt. ϰϰ, Đoŵŵa ϭ, della legge delega Ŷ. ϲϵ/ϮϬϬϵ. 
3
  G. GRUNER, Note minime sul riparto di giurisdizione e sulla tutela giurisdizionale in materia 
di sanzioni delle Autorità amministrative indipendenti, in M. ALLENA e S. CIMINI (a cura di), Il 
potere sanzionatorio delle Autorità amministrative indipendenti, in  www.giustamm.it, 2014, 
p. 322 ss. 
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indipendenti, inclusa dunque, l’Autorità Garante della Concorrenza 
e del Mercato4. 
In altri termini, la disposizione normativa ha l’indubbio merito 
di aver ricondotto nell’alveo della giurisdizione esclusiva del G.A. 
tutte le impugnazioni dei provvedimenti delle Authorities sopra 
menzionati, anche se, rimane in ogni caso ferma, la giurisdizione 
ordinaria in relazione ai provvedimenti del Garante della privacy5. 
Pertanto sulla base del citato art. 133, il giudice amministrativo 
è competente a conoscere, sia le posizioni di interesse legittimo, che 
quelle di diritto soggettivo, assumendo rilievo ai fini del 
radicamento della sua giurisdizione solo il dato oggettivo della 
“materia”6. 
Tuttavia occorre precisare che la norma è priva di una reale 
portata innovativa, in quanto costituisce il recepimento di una scelta 
operata in passato, in via speciale, dalle leggi istitutive delle 
Authorities e, in via generale dall’art. 33, comma 1, d.lgs. 31 marzo 
1998, n. 80, novellato dalla legge 21 luglio 2000, n. 205, il quale ha 
                                                          
4
 A. LEONI, La tutela giuƌisdizioŶale ĐoŶtƌo gli atti dell’AGCM iŶ ŵateƌia aŶtitƌust, in  L. F. PACE  
(a cura di), Dizionario sistematico del diritto della concorrenza, Napoli, 2013, p. 419 ss; al 
riguardo vedi anche, Cons. St., sez. VI, 21 maggio 2013, n. 2722, Saint Gobain, in 
www.giustizia-amminitrativa.it, p. 8. 
5
 M. CORRADINO, S. STICCHI DAMIANI, Il processo amministrativo, Torino, 2014, p. 93. 
6
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 851 ss. 
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conferito alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo, 
tutte le controversie in materia di servizi, compresi quelli relativi 
alla vigilanza del credito, sulle assicurazioni e sul mercato 
mobiliare, coinvolgendo in modo trasversale, le controversie 
riguardanti le diverse Autorità indipendenti competenti in materia di 
pubblici servizi7. 
Inoltre, per quanto concerne in particolare l’Autorità antitrust e 
l’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni, il disposto di cui 
all’art. 133 è completato dall’attribuzione delle controversie “aventi 
ad oggetto tutti i provvedimenti” delle medesime, alla competenza 
funzionale inderogabile del Tribunale amministrativo regionale del 
Lazio8, sede di Roma, prevista dall’art. 135, comma 1, lett. b) c.p.a., 
dinanzi al quale deve essere presentato ricorso avverso i 
provvedimenti  di tali Autorità in primo grado mentre, in secondo 
grado innanzi al Consiglio di Stato9. 
                                                          
7
 M. CORRADINO, S. STICCHI DAMIANI, Il processo amministrativo, op. cit., p. 93. 
8
 Occorre sottolineare, che la competenza del TAR del Lazio è definita concentrata, in quanto 
ŵiƌaŶte ad iŵpediƌe Đhe di volta iŶ volta, iŶ ƌelazioŶe a ĐiasĐuŶ pƌovvediŵeŶto dell’Autoƌità, 
debba essere stabilita la competenza di un altro tribunale amministrativo regionale; C. 
SIMONE, Tutela giurisdizionale e legittimazione ad agire nel procedimento Antitrust, in 
www.diritto.it, 2011, p. 4. 
9
 M. FRATINI, L’opposizioŶe alle saŶzioŶi diŶaŶzi al giudiĐe aŵŵiŶistrativo, in  M. FRATINI (a 




Per le altre Authorities detta competenza è ribadita dall’art. 
135, comma 1, lett. c), del c.p.a. 
Tuttavia, l’attribuzione di competenza ai sensi del menzionato 
art. 135, ha natura cedevole e debole, in quanto la stessa è destinata 
ad operare “salve ulteriori previsione di legge”; tale è il caso del 
disposto di cui all’art. 14, comma 2, c.p.a., che devolve 
funzionalmente alla competenza inderogabile del Tribunale 
amministrativo regionale della Lombardia, sede di Milano, le 
controversie relative ai poteri esercitati dall’Autorità per l’energia 
elettrica e il gas10. 
Il rito seguito per il giudizio instaurato davanti al giudice 
amministrativo è abbreviato11 e al medesimo può essere richiesta 
anche la sospensione del provvedimento in sede cautelare12. 
In passato la questione della giurisdizione sulla materia 
sanzionatoria è stata al centro di un ampio dibattito. 
In particolare si era posta la questione del difficile 
coordinamento tra l’art. 33 della legge antitrust, che devolveva i 
ricorsi avverso i provvedimenti adottati dall’Antitrust alla 
                                                          
10
 Ibidem.  
11
 Art. 119, comma 1, lett. b), del Codice del processo amministrativo. 
12




giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo  e l’art. 31 della 
stessa legge, che contiene un richiamo alla legge n. 689/81, la quale 
conferisce al giudice ordinario le controversie in materia di 
opposizione alla ordinanze ingiunzioni che comminano sanzioni 
amministrative pecuniarie13. 
Tuttavia la questione è stata chiarita nel senso della prevalenza 
della giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo a partire 
dalla sentenza delle Sezioni Unite della Cassazione del 5 gennaio 
1994, n. 52, che hanno evidenziato come il richiamo alla legge n. 
689/1981 è limitato alle sole disposizioni sostanziali, e non alla 
materia della giurisdizione, essendo nel sistema della legge antitrust 
allora vigente, già presente una norma che disciplinava in modo 
compiuto e speciale tale materia. 
Pertanto nel conflitto tra la disposizione generale e quella 
speciale, di cui all’art. 33 della legge antitrust, in virtù al principio 
lex specialis derogat lege generale, doveva prevalere quella 
speciale14. 
                                                          
13
 R. CHIEPPA, Le sanzioni delle Autorità indipendenti: la tutela giurisdizionale nazionale, in 
Giur. comm., II, 2013, p. 340 ss. 
14
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 851 ss. 
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Di conseguenza, come in precedenza anticipato,  il Codice del 
processo amministrativo ha riconfermato la giurisdizione esclusiva 
del giudice amministrativo in ordine alla controversie concernenti 
gli atti adottati dall’Autorità garante ed in particolare ha 
riconfermato la cognizione del giudice amministrativo in materia di 
sanzioni, rispetto alle quali la sua giurisdizione è estesa al merito15. 
Tale previsione si inserisce nell’ambito di un generale 
ampliamento dei poteri cognitori, in materia di sanzioni, del giudice 
amministrativo, essendo ricomprese nell’elenco di quelle devolute 
alla  giurisdizione esclusiva anche fattispecie che in passato 
venivano conosciute dal giudice ordinario16. 
Tuttavia la giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo, 
in materia di sanzioni pecuniarie irrogate dalle Authorities, è stata 
messa in discussione dalla Corte Costituzionale, che con la sentenza 
del 27 giugno 2012, n. 162, ha dichiarato l’incostituzionalità degli 
artt. 133, comma 1, lett. l), 135, comma 1, lett. c) e 134, comma 1, 
lett. c) del c.p.a., nella parte in cui attribuiscono, alla giurisdizione 
esclusiva di tale giudice con cognizione estesa al merito e alla 
                                                          
15
  Art. 134, comma 1, lett. c) del Codice del processo amministrativo; al riguardo, vedi infra. 
16




competenza funzionale del TAR Lazio, sede di Roma, le 
controversie in materia di sanzioni irrogate dalla Consob, 
ritenendole affette da eccesso di delega17.  
In particolare la Corte ha affermato, dopo aver qualificato la 
delega di cui all’art. 44 della l. n. 69/2009 come delega per il 
riordino o il riassetto di settori normativi e aver precisato che il 
legislatore delegato per tale motivo era vincolato a limiti rigorosi 
nell’esercizio di poteri innovativi della normazione vigente, che 
quest’ultimo avrebbe dovuto tener conto, nel momento in cui avesse 
deciso di intervenire in modo innovativo sul riparto di giurisdizione, 
della giurisprudenza della Corte Costituzionale e delle giurisdizioni 
superiori nell’assicurare la concentrazione delle tutele, secondo 
quanto previsto dallo stesso art. 44, comma 1, della l. n. 69/200918. 
Secondo la Consulta, il legislatore delegato non ha rispettato 
tali orientamenti giurisprudenziali, in quanto “la Corte di 
cassazione ha, infatti, sempre precisato che la competenza 
giurisdizionale a conoscere delle opposizioni (art. 196 del d.lgs. 24 
febbraio 1998, n. 58) avverso le sanzioni inflitte dalla CONSOB ai 
                                                          
17
 G. GRUNER, Note minime sul riparto di giurisdizione e sulla tutela giurisdizionale in materia 
di sanzioni delle Autorità amministrative indipendenti, cit., p. 322 ss. 
18
 Ivi, p. 324. 
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promotori finanziari, anche di tipo interdittivo, spetta all’autorità 
giudiziaria ordinaria, posto che anche tali sanzioni, non 
diversamente da quelle pecuniarie, debbono essere applicate sulla 
base della gravità della violazione e tenuto conto dell’eventuale 
recidiva e quindi sulla base di criteri che non possono ritenersi 
espressione di discrezionalità amministrativa (Corte di cassazione, 
sezioni unite civili, 22 luglio 2004, n. 13703; nello stesso senso 11 
febbraio 2003, n. 1992; 11 luglio 2001, n. 9383)”19. 
 Secondo la Corte Costituzionale, quindi, “la citata 
giurisprudenza della Corte di cassazione, la quale esclude che 
l’irrogazione delle sanzioni da parte della CONSOB sia 
espressione di mera discrezionalità amministrativa, unitamente alla 
considerazione che tali sanzioni possono essere sia di natura 
pecuniaria, sia di tenore interdittivo (giungendo persino ad 
incidere sulla possibilità che il soggetto sanzionato continui ad 
esercitare l’attività intrapresa), impedisce di giustificare sul piano 
della legittimità costituzionale l’intervento del legislatore delegato, 
il quale, incidendo profondamente sul precedente assetto, ha 
trasferito alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo le 
                                                          
19
 Corte Cost., 20 giugno 2012, n. 162, in www.cortecostituzionale.it, punto 4.2., p. 8. 
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controversie relative alle sanzioni inflitte dalla CONSOB, 
discostandosi dalla giurisprudenza della Corte di cassazione, che 
invece avrebbe dovuto orientare l’intervento del legislatore 
delegato, secondo quanto prescritto dalla delega. Di conseguenza, 
deve ritenersi che, limitatamente a simile attribuzione di 
giurisdizione, siano stati ecceduti i limiti della delega conferita, con 
conseguente violazione dell’art. 76 Cost.”20.  
Ne discende che delle sanzioni irrogare dalla Consob tornano 
ad occuparsi i giudici ordinari, ed più precisamente le Corti di 
Appello, poiché la Corte ha dichiarato anche l’illegittimità dell’art. 
4, comma 1, n. 19 e dell’allegato n. 4, del d.lgs. n. 104/201021, che 
aveva disposto l’abrogazione delle disposizioni del d.lgs. n. 
58/1998, che prevedevano la giurisdizione del giudice ordinario in 
merito alle sanzioni irrogate dalla Consob22. 
Recentemente la Consulta23 ha confermato l’illegittimità 
costituzionale delle richiamate disposizioni del c.p.a., nella parte in 
                                                          
20
 Ibidem.  
21
 Tale articolo e stato integralmente soppresso dal legislatore delegato con il decreto 
legislativo ͞Đoƌƌettivo͟ ϭϰ setteŵďƌe ϮϬϭϮ, Ŷ. ϭϲϬ ;Ulteƌioƌi disposizioŶi Đoƌƌettive e 
integrative al  decreto legislativo 2 luglio 2010, n. 104, recante codice del processo 
aŵŵiŶistƌativo, a Ŷoƌŵa dell’aƌt. ϰϰ, Đoŵŵa ϰ, della legge ϭϴ giugŶo ϮϬϬϵ, Ŷ. ϲϵͿ, ĐoŶ effetti, 
tuttavia, solo per il futuro. 
22
 G. GRUNER, Note minime sul riparto di giurisdizione e sulla tutela giurisdizionale in materia 
di sanzioni delle Autorità amministrative indipendenti, cit., p. 322 ss. 
23
 Corte Cost., 9 aprile 2014, n. 94, in www.cortecostituzionale.it. 
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cui hanno trasferito alla giurisdizione esclusiva, estesa al merito, del 
giudice amministrativo, e in particolare alla competenza del TAR 
Lazio, le controversie relative ai provvedimenti sanzionatori di 
natura pecuniaria adottati dalla Banca d’Italia, in quanto anche in 
questo caso, eccedenti la delega di cui all’art. 44 della l. n. 69/2009 
e per le stesse motivazioni già analizzate nella precedente sentenza 
delle Corte, relativa alle misure sanzionatorie adottate dalla 
Consob24. 
Dunque, tale pronuncia conferma ulteriormente l’esigenza di 
riorganizzare la materia della giurisdizione sulle sanzioni delle 
Authorities ed pertanto la materia della giurisdizione sulle misure 
sanzionatorie comminate dall’AGCM. 
 
2. Il sindacato del giudice amministrativo in materia di 
sanzioni. 
 
In materia di sanzioni pecuniarie irrogate dall’Autorità 
garante, il giudice amministrativo esercita un sindacato fortemente 
                                                          
24
  Corte Cost., 9 aprile 2014, n. 94, cit., punto 4, p. 6. 
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incisivo, che può giungere fino alla sostituzione della sanzione, 
anche per mezzo di una verifica della congruità della 
determinazione dell’Antitrust25. 
Invero, il legislatore ha esteso la giurisdizione che il G.A. 
esercita in materia al merito26, cosa che si desume dal disposto di 
cui all’art. 134, comma 1, lett. c) del c.p.a., in virtù del quale “Il 
giudice amministrativo esercita giurisdizione con cognizione estesa 
al merito nelle controversie aventi ad oggetto: (…)le sanzioni 
pecuniarie la cui contestazione è devoluta alla giurisdizione del 
giudice amministrativo, comprese quelle applicate dalle Autorità 
amministrative indipendenti, e quelle previste dall’articolo 123”. 
Al riguardo, occorre ricordare, che in passato si era posto un 
problema interpretativo concernente i limiti del sindacato 
giurisdizionale ed, in particolare l’applicabilità dell’art. 23, comma 
11, della legge n. 689/198127, che prevede il potere per il giudice di 
                                                          
25
 A. LEONI, La tutela giurisdizionale coŶtƌo gli atti dell’AGCM iŶ ŵateƌia aŶtitƌust, op. cit., p. 
427 ss. 
26
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 853 ss. 
27




annullare in tutto o in parte l’ordinanza o di modificarla anche 
limitatamente  all’entità della sanzione dovuta28.  
Il Consiglio di stato, richiamando sia il principio di legalità, 
che tutela il diritto del privato a non subire imposizioni patrimoniali 
al di fuori dei casi previsti dalla legge, sia la compatibilità con i 
principi della legge n. 287/90 e dell’art. 23 della legge n. 689/81, e 
sia infine la diversità del potere esercitato dall’Antitrust per 
l’applicazione di una sanzione amministrativa tipicamente punitiva 
come quella pecuniaria, ha aderito alla tesi dell’applicabilità del 
citato art. 23 e della conseguente giurisdizione di merito sulle 
sanzioni pecuniarie comminate dall’Autorità29, potendo il giudice 
amministrativo esercitare poteri analoghi a quelli che legge sulle 
sanzioni amministrative  attribuisce al giudice ordinario30. 
Dunque il G.A., qualora ritenga la sanzione irrogata 
dall’Antitrust non congrua, non proporzionata e non equa, può 
                                                          
28
 R. CHIEPPA, Le sanzioni delle Autorità indipendenti: la tutela giurisdizionale nazionale, cit., 




 M. CLARICH, L. ZANETTI, Le garanzie del contradditorio nei procedimenti sanzionatori 
dinanzi alle Autorità indipendenti, cit., p. 358 ss. 
 178 
 
procedere alla sua rideterminazione31; l’unica cosa che non può fare 
è quella di  esercitare egli stesso il potere sanzionatorio32. 
In questo caso, si osserva, il controllo dovrebbe essere più 
intenso anche sull’accertamento della condotta illecita, poiché solo 
così è possibile giustificare l’intervento sulla misura della 
sanzione33. 
Il riconoscimento di tale tipo di sindacato è coerente con i 
principi affermati in materia dalla giurisprudenza comunitaria, che 
ha sempre ritenuto la sussistenza di una competenza di merito del 
giudice, che consenta la modifica delle sanzioni irrogate dalla 
Commissione ed è coerente con l’armonizzazione del diritto della 
concorrenza, poiché l’art. 31 del regolamento CE n. 1/2003 prevede 
che la Corte di Giustizia possa estinguere, ridurre o aumentare le 
ammende irrogate dalla Commissione, qualificando tale 
competenza giurisdizionale di merito34. 
Il sindacato “pieno” sulle sanzioni pecuniarie irrogate 
dall’Autorità garante, inoltre, è stato ritenuto conforme ai principi 




 G. GRUNER, Note minime sul riparto di giurisdizione e sulla tutela giurisdizionale in materia 
di sanzioni delle Autorità amministrative indipendenti, cit., p. 322 ss. 
33
 A. E. BASILICO, Il controllo del giudice amministrativo sulle saŶzioŶi aŶtitƌust e l’aƌt. ϲ CEDU, 
in www.astrid-online.it, 2011, p. 3 ss. 
34
 R. CHIEPPA, Le sanzioni delle Autorità indipendenti: la tutela giurisdizionale nazionale, cit., 
p. 340 ss; A. LEONI, La tutela giuƌisdizioŶale ĐoŶtƌo gli atti dell’AGCM iŶ ŵateƌia aŶtitƌust, op. 
cit., p. 427 ss. 
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di cui all’art. 6 della CEDU da parte della già citata sentenza 
Menarini della Corte europea35. 
In particolare, in Menarini la ricorrente deduceva che, nel 
corso di un’accusa penale formulata da un organo non 
giurisdizionale come l’Autorità garante, la decisione deve essere 
assoggettata ad un controllo ulteriore da parte di un giudice avente 
giurisdizione estesa al merito, atta a soddisfare le garanzie sancite 
dall’art. 6 della Convenzione europea, e lamentava di non aver 
beneficiato di un siffatto sindacato36. 
 Secondo Menarini, il giudice amministrativo si era limitato 
nella specie ad effettuare un controllo di legittimità, verificando che 
l’Antitrust avesse usato il suo  potere discrezionale in maniera 
logica e coerente con la legge n. 287/90 e ritenendo di non potersi 
sostituire all’AGCM né modificare la qualificazione giuridica dei 
fatti operata dalla stessa. 
Tuttavia secondo la Corte europea il giudice amministrativo 
non si era limitato ad un semplice controllo di legittimità, in quanto 
i giudici amministrativi, indipendenti e imparziali, avevano potuto 
                                                          
35
 CEDU, 27 settembre 2011, caso n. 43509/08. 
36
 M. SIRACUSA, C. RIZZA, Violazione delle norme antitrust, sindacato giurisdizionale 
sull’eseƌĐizio del poteƌe saŶzioŶatoƌio da paƌte dell’Autoƌità di ĐoŶĐoƌƌeŶza e diƌitto 
foŶdaŵeŶtale ad uŶ eƋuo pƌoĐesso: lo stato dell’aƌte dopo le seŶteŶze MENARINI, KME, e 
POSTEN NORGE,  in Giur. comm., II, 2013, p. 408 ss. 
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verificare se, in relazione alle particolari  circostanze della causa, 
l’Antitrust aveva fatto un uso appropriato dei suoi poteri, nonché 
l’adeguatezza e la proporzionalità della misura inflitta e anche 
controllarne le valutazioni di ordine tecnico37. 
Infine il controllo esercitato dal giudice sulla sanzione, in virtù 
della giurisdizione estesa al merito, aveva soddisfatto il criterio 
della piena giurisdizione, avendo  il giudice potuto verificare 
l’adeguatezza e la proporzionalità della sanzione inflitta 
all’infrazione commessa e avrebbe potuto anche sostituirla38. 
Secondo la CEDU39, pertanto, il sistema italiano di sindacato 
giurisdizionale sulle sanzioni dell’Antitrust è compatibile con il 
                                                          
37
 R. GIOVAGNOLI, Autorità indipendenti e tecniche di sindacato giurisdizionale, cit., p. 11 ss; 
G. GRUNER, Note minime sul riparto di giurisdizione e sulla tutela giurisdizionale in materia di 
sanzioni delle Autorità amministrative indipendenti, cit., p. 322 ss. 
38
 In particolare, la Corte ha osservato che il Consiglio di Stato, andando al di là di un controllo 
esteƌŶo sulla ĐoeƌeŶza logiĐa della ŵotivazioŶe dell’AGCM, ha eseguito uŶ’aŶalisi dettagliata 
dell’adeguatezza della saŶzioŶe iŶ ƌelazioŶe a paƌaŵetƌi ƌilevanti, come la proporzionalità 
della sanzione stessa; M. SIRACUSA, C. RIZZA, Violazione delle norme antitrust, sindacato 
giuƌisdizioŶale sull’eseƌĐizio del poteƌe saŶzioŶatoƌio da paƌte dell’Autoƌità di ĐoŶĐoƌƌeŶza e 
diritto fondamentale ad un equo processo: lo stato dell’aƌte dopo le seŶteŶze MENARINI, KME, 
e POSTEN NORGE, cit., p. 408 ss; C. CONTESSA, L’appliĐazioŶe del diƌitto della ĐoŶĐoƌƌeŶza da 
parte dei giudici amministrativi italiani. In particolare: la legalità in senso procedimentale e la 
recente giurisprudenza  in materia di rigetto delle proposte di impegno, in www.giustizia-
amminitrativa.it, 2013, p. 2 ss. 
39
 Occorre sottolineare che la Corte  parte dal presupposto che le sanzioni amministrative 
iƌƌogate dell’AGCM ĐostituisĐoŶo ai seŶsi della CoŶveŶzioŶe   ͞peŶe͟  e peƌtaŶto ƌieŶtƌaŶo Ŷel 
Đaŵpo di appliĐazioŶe dell’aƌt. ϲ, Đoŵŵa ϭ, della CEDU, iŶ viƌtù del Ƌuale, ͞Ogni persona ha 
diritto ad un'equa e pubblica udienza entro un termine ragionevole, davanti a un tribunale 
indipendente e imparziale costituito per legge, al fine della determinazione sia dei suoi diritti e 
dei suoi doveri di carattere civile, sia della fondatezza di ogni accusa penale che gli venga 
rivolta. La sentenza deve essere resa pubblicamente, ma l'accesso alla sala d'udienza può 
essere vietato alla stampa e al pubblico durante tutto o una parte del processo nell'interesse 
della morale, dell'ordine pubblico o della sicurezza nazionale in una società democratica, 
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diritto fondamentale di accesso a un tribunale indipendente e 
imparziale, qualora risulti soddisfatta nel caso concreto, la 
condizione che il giudice amministrativo, oltre ad avere poteri di 
piena giurisdizione li eserciti in concreto. 
Da quanto sopra possiamo desumere, che la sentenza Menarini 
sembra fondarsi sul principio per cui il sindacato sulle sanzioni non 
può essere assimilato al sindacato di legittimità sui comuni 
provvedimenti amministrativi e conferma contemporaneamente la 
necessità di porre in essere, sulle misure sanzionatorie comminate 
dall’Antitrust, un sindacato pieno40.  
In altri termini, l’intensità del controllo effettuato nel caso 
Menarini rappresenta il parametro cui dovranno attenersi TAR e 
                                                                                                                                                         
quando lo esigono gli interessi dei minori o la tutela della vita privata delle parti nel processo, 
nella misura giudicata strettamente necessaria dal tribunale quando, in speciali circostanze, la 
pubblicità potrebbe pregiudicare gli interessi della giustizia͟. 
 In particolare la Coƌte ha ƌilevato Đhe le saŶzioŶi iƌƌogate dall’Autoƌità aŶtitƌust possiedoŶo 
sostanzialmente carattere penale, in quanto perseguono il duplice obbiettivo di prevenire e 
reprimere le condotte anticoncorrenziali realizzate dalle imprese, e rientrando nel campo di 
applicazione del citato art. 6, il soggetto sanzionato ha diritto di accedere ad un sindacato 
͞pieŶo͟ sulla foŶdatezza dell’aĐĐusa ĐoŶtestata. 
40
 R. GIOVAGNOLI, Autorità indipendenti e tecniche di sindacato giurisdizionale, cit., p. 11 ss; F. 
GOISIS, Le sanzioni amministrative pecuniarie delle Autorità indipendenti come provvedimenti 
discrezionali ed autoritativi: conseguenze di sistema e in punto di tutela giurisdizionale, in M. 
ALLENA e S. CIMINI (a cura di), Il potere sanzionatorio delle Autorità amministrative 
indipendenti, in  www.giustamm.it, 2014, p. 368 ss. 
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Consiglio di Stato nel giudizio delle sanzioni41 irrogate 
dall’AGCM42. 
Secondo alcuni la scelta di attribuire al G.A. una cognizione 
estesa al merito, rischia di compromettere l’efficacia dell’attività di 
vigilanza dell’Autorità, soprattutto perché in sede d’impugnazione 
le sanzioni vengono ridotte e mai aumentate, a differenza di quanto 
avviene innanzi alle Corti dell’Unione europea43. 
Dunque, sebbene il sindacato di merito sulle sanzioni sia 
speculare a quello esercitato dal Tribunale di primo grado e dalla 
Corte di Giustizia, tale adeguamento andrebbe attuato anche in 
relazione alle sue modalità di esercizio44. 
 
                                                          
41
 Ciò vale sia in relazione alle sanzioni antitrust, che in relazione alle sanzioni irrogate 
dall’Autoƌità iŶ ŵateƌia di pƌatiĐhe ĐoŵŵeƌĐiali sĐoƌƌette e pubblicità ingannevole; Vedi, al 
riguardo, F. GOISIS, UŶ’aŶalisi ĐƌitiĐa delle tutele pƌoĐediŵeŶtali e giuƌisdizioŶali avveƌso la 
potestà saŶzioŶatoƌia della puďďliĐa aŵŵiŶistƌazioŶe, alla luĐe di pƌiŶĐipi dell’aƌt. ϲ della 
Convenzione europea dei diƌitti dell’uoŵo. Il Đaso delle saŶzioŶi peƌ pƌatiĐhe ĐoŵŵeƌĐiali 
scorrette, in Dir. proc. Amm., III,  2013, p.  669 ss. 
42
 A. E. BASILICO, Il ĐoŶtƌollo del giudiĐe aŵŵiŶistƌativo sulle saŶzioŶi aŶtitƌust e l’aƌt. ϲ CEDU, 
cit., p. 9. 
43





3. Il sindacato del giudice amministrativo sulle valutazioni 
tecniche dell’Autorità e il sindacato di merito sulle 
sanzioni. 
 
Al sindacato “forte” sulle sanzioni, il giudice amministrativo 
ha sempre contrapposto in tutte le sue pronunce un sindacato di 
legittimità sulle decisioni dell’Antitrust, la cui funzione è di 
verificare se il potere ad essa affidato, attraverso l’accesso ai fatti e 
la ricostruzione dell’iter valutativo seguito dall’Autorità, sia stato 
correttamente esercitato45. 
Nell’esercizio di tale sindacato, il giudice si è sempre mostrato 
rispettoso delle funzioni istituzionalmente riservate all’Autorità 
antitrust, e si è preoccupato di evitare illegittimi sconfinamenti nelle 
attribuzioni della medesima. 
Infatti le prime pronunce del giudice amministrativo sono state 
fortemente attente a focalizzare l’oggetto del sindacato sui soli 
profili di legittimità, sottolineando il divieto assoluto per il giudice 
                                                          
45
 Ivi, p. 854. 
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di sindacare il merito della decisione46, non potendo il medesimo 
sostituire la propria valutazione tecnica a quella dell’Autorità47. 
Pertanto tale sindacato avrebbe potuto estendersi a tutti e tre i 
vizi dell’atto, compreso l’eccesso di potere; tuttavia per evitare 
sconfinamenti in ambiti riservati all’Autorità, la verifica del giudice 
amministrativo doveva essere limitata alla logicità, congruenza, 
ragionevolezza e correttezza della motivazione adottata a sostegno 
del provvedimento48. 
Di qui la convivenza di due tipologie di sindacato, quello di 
legittimità, che ad oggetto il corretto esercizio del potere da parte 
dell’Autorità e quello “forte” di merito sulle sanzioni, che entra nel 
merito delle scelte poste in essere dalla medesima potendo 
addirittura sostituirle49. 
 Tale distinzione aveva sollevato alcune perplessità relative 
alla effettività della tutela giurisdizionale garantita alle imprese dal 
sistema designato dalla legge antitrust, poiché secondo la dottrina, il 
                                                          
46
 A. LEONI, La tutela giuƌisdizioŶale ĐoŶtƌo gli atti dell’AGCM iŶ ŵateƌia aŶtitƌust, op. cit., p. 
424 ss. 
47
 A. LALLI, Indipendenza e controllo giurisdizionale, in www.astrid-online.it,  2009, p. 3 ss; S. 
SCREPANTI, Il sindacato del giudice amministrativo sulle valutazioni tecniche e sui poteri 
saŶzioŶatoƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌcato, in Rass. Avv. di Stato, I, 
2008, p. 393 ss. 
48
 R. CHIEPPA, Le sanzioni delle Autorità indipendenti: la tutela giurisdizionale nazionale, cit., 
p. 340 ss; A. LEONI, La tutela giuƌisdizioŶale ĐoŶtƌo gli atti dell’AGCM iŶ ŵateƌia aŶtitƌust, op. 
cit., p. 424 ss. 
49
 E. FRENI, I poteƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della ĐoŶĐoƌƌeŶza e del ŵeƌĐato, op. cit., p. 855 ss. 
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giudice rinunciando ad un controllo pieno sui fatti avrebbe, non 
solo finito per non esercitare la propria funzione giurisdizionale, ma  
anche non garantito un’adeguata tutela alle imprese nei confronti 
delle sanzioni, a causa delle stretto legame esistente tra l’illecito 
accertato e la sanzione irrogata, basandosi la relativa 
quantificazione, anche su valutazioni concernenti le caratteristiche 
oggettive dell’infrazione50. 
Tale questione è stata affrontata in un primo momento dal 
giudice amministrativo, il quale  ha chiarito che i provvedimenti 
dell’Autorità garante hanno natura atipica  e sono articolati in più 
parti, che corrispondono alle fasi di controllo svolto dalla stessa51. 
Invero quest’ultima accerta in via preliminare i fatti, opera una 
contestualizzazione della norma a tutela della concorrenza che 
facendo riferimento a “concetti giuridici indeterminati”52 necessita 
di un’esatta individuazione degli elementi costitutivi dell’illecito 
contestato, confronta i fatti accertati con il parametro 
                                                          
50
 Ivi, p. 855 ss. 
51
 S. SCREPANTI, Il sindacato del giudice amministrativo sulle valutazioni tecniche e sui poteri 
saŶzioŶatoƌi dell’Autoƌità gaƌaŶte della concorrenza e del mercato, cit., in nota n. 12, p. 397. 
52




contestualizzato ed infine applica le sanzioni, nel caso in cui ravvisi 
la sussistenza di un illecito anticoncorrenziale53. 
Ciò premesso il giudice amministrativo ha chiarito che il 
sindacato di legittimità non preclude un pieno accesso alla 
conoscenza dei fatti posti a fondamento della decisione 
dell’Autorità, i quali possono essere pienamente verificati dal 
giudice sotto il profilo della verità degli stessi54. 
Dunque viene affermato che, il sindacato del giudice 
amministrativo, per esigenze di garanzia di una tutela 
giurisdizionale effettiva, non possa essere meramente estrinseco, 
dovendosi al contrario estendere ad un controllo intrinseco, in 
quanto l’attività che l’Antitrust svolge nelle fasi di 
contestualizzazione della norma a tutela della concorrenza e di 
confronto con il parametro contestualizzato, non può qualificarsi 
come attività discrezionale di carattere amministrativo, ma di 
carattere tecnico55 e  le valutazioni tecniche non si fondano su 
                                                          
53
 R. CHIEPPA, Le sanzioni delle Autorità indipendenti: la tutela giurisdizionale nazionale, cit., 
p. 340 ss. 
54
 Il ŵedesiŵo, iŶ seguito all’iŶtƌoduzioŶe dello stƌuŵeŶto della C.T.U., sia Ŷella giuƌisdizioŶe 
esclusiva che in quella di legittimità, non incontra più nessuno ostacolo, neanche di carattere 
processuale. 
55




regole scientifiche esatte, ma sono il frutto di scienze inesatte56 ed 
opinabili con cui vengono definiti i “concetti giuridici 
indeterminati”. 
Il passaggio ad un controllo intrinseco assume una rilevante 
importanza, e attribuisce al giudice la possibilità di sindacare la 
stessa analisi economica svolta dall’Autorità, anche se con alcuni 
limiti, che sono stati qualificati in termini di “sindacato di tipo 
debole”, poiché non consente un potere sostitutivo del giudice tale 
da sovrapporre la propria valutazione tecnica opinabile  o il proprio 
modello logico  di attuazione del concetto indeterminato all’operato 
dell’Antitrust57.  
Dunque,  sulle valutazioni tecnico-discrezionali dell’Autorità, 
il giudice esercita un sindacato intrinseco (riutilizzando le stesse 
regole specialistiche utilizzate dall’Antitrust), ma non sostitutivo, 
limitandosi a verificare se la soluzione tecnica individuata 
dall’amministrazione indipendente sia attendibile, ossia se rientri 
nell’ambito dei margini di elasticità consentiti dal concetto 
giuridico indeterminato58. 
                                                          
56
 In prevalenza, di carattere economico. 
57
 R. CHIEPPA, Le sanzioni delle Autorità indipendenti: la tutela giurisdizionale nazionale, cit., 
p. 340 ss. 
58
 R. GIOVAGNOLI, Autorità indipendenti e tecniche di sindacato giurisdizionale, cit., p. 13 ss; 
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Tuttavia la qualificazione del controllo giurisdizionale come 
sindacato “debole” è stata oggetto di numerose critiche e proprio 
per questo motivo è stata superata. 
In particolare il giudice amministrativo ha precisato che anche 
nel giudizio di tipo impugnatorio il sindacato è particolarmente 
penetrante, potendo  il giudice rivalutare, sia le scelte tecniche 
compiute dall’Autorità, sia applicare la corretta interpretazione dei 
concetti giuridici indeterminati alla fattispecie concreta in esame59. 
Quindi con l’espressione “sindacato debole”, non intendiamo 
una limitazione alla piena cognizione del giudice sui fatti oggetto di 
indagine e sul processo valutativo, attraverso il quale l’Antitrust 
applica alla fattispecie concreta la regola individuata, ma un limite 
finale al potere decisorio dell’Autorità giurisdizionale. 
Infatti quest’ultima, se ritiene le valutazioni dell’Autorità 
garante, dopo aver accertato in modo pieno i fatti ed aver verificato 
l’iter valutativo svolto dalla stessa in base a regole tecniche, 
anch’esse sindacabili, corrette, ragionevoli, proporzionate  ed 
attendibili, non devi spingersi oltre, fino ad esprimere proprie 
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 A. LEONI, La tutela giuƌisdizioŶale ĐoŶtƌo gli atti dell’AGCM iŶ ŵateƌia aŶtitƌust, op. cit., p. 
424 ss; G. GRUNER, Note minime sul riparto di giurisdizione e sulla tutela giurisdizionale in 





autonome scelte, poiché altrimenti assumerebbe essa la titolarità del 
potere60. 
Ciò è stato recentemente confermato dal Consiglio di Stato, il 
quale dopo aver ricordato come sia “ormai pacificamente affermata 
la cognizione piena del Giudice amministrativo anche in rapporto 
all’esercizio di discrezionalità tecnica, dovendosi essa esercitare in 
rapporto a fatti che devono risultare sussistenti, a seguito delle 
acquisizioni probatorie emerse nel corso del procedimento”61, ha 
ribadito che al medesimo “non è consentito l’esercizio di un potere 
sostitutivo, salvo che per le sanzioni pecuniarie, sulle quali è 
consentito dalla legge un controllo più penetrante”: il giudizio 
dell’Autorità, infatti, “trova come parametri di riferimento non 
regole scientifiche non opinabili, ma valutazioni, anche di natura 
prognostica, a carattere economico, sociologico, o comunque non 
ripercorribile in base a dati univoci”62.  
 Inoltre  il Consiglio di Stato, in una diversa pronuncia, ha 
anche confermato, sempre in ordine al sindacato di legittimità sulle 
valutazioni tecniche dell’Antitrust, che il giudice amministrativo 
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 A. LEONI, La tutela giuƌisdizioŶale ĐoŶtƌo gli atti dell’AGCM iŶ ŵateƌia aŶtitƌust, op. cit., p. 
424 ss. 
61
 Cons. St., sez. VI, 21 maggio 2013, n. 2772, Saint Gobain, cit., p. 9. 
62
 Ivi, p. 11. 
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“deve valutare i fatti, onde acclarare se la ricostruzione di essi 
operata dall’AGCM sia immune da travisamenti  e vizi logici, e 
accertare che le norme giuridiche siano state correttamente 
individuate interpretate e applicate”63. 
Tuttavia nella preoccupazione che la definizione del sindacato 
di tipo debole possa essere interpretata come limitativa 
dell’effettività della tutela giurisdizionale, il Consiglio di Stato ha 
definitivamente superato il tradizionale approccio basato sulla 
dicotomia “sindacato debole-sindacato forte”64. 
In particolare tale dicotomia è stata recentemente superata da 
un diverso approccio secondo il quale ciò che rileva non è tanto la 
qualificazione del controllo come debole o forte, quanto piuttosto 
“l’esercizio di un sindacato comune al livello comunitario, in cui il 
principio di effettività della tutela giurisdizionale sia coniugato con 
la specificità di controversie, in cui è attribuito al giudice il 
compito non di esercitare un potere, ma di verificare – senza 
                                                          
63
 Cons. St., sez. VI, 13 giugno 2014, n. 3032, Unipol  Gruppo Finanziario S.p.A., in 
www.giustizia-amministrativa.it, p. 29. 
64
 R. CHIEPPA, Le sanzioni delle Autorità indipendenti: la tutela giurisdizionale nazionale, cit., 
p. 340 ss. 
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alcuna limitazione – se il potere a tal fine attribuito all’Autorità 
antitrust sia stato correttamente esercitato”65. 
Tale ultimo orientamento esclude limiti alla tutela 
giurisdizionale dei soggetti coinvolti dall’attività dell’Autorità 
garante, ribadendo quale unica preclusione l’impossibilità per il 
giudice di esercitare direttamente il potere rimesso dal legislatore 
all’Antitrust. 
Dunque, la difesa in giudizio delle imprese non può essere 
limitata dal tipo di sindacato svolto dal giudice amministrativo che 
può pertanto essere definito “forte, pieno ed effettivo”66. 
 Il superamento dell’impostazione tradizionale che distingue 
tra sindacato intrinseco di tipo debole o forte, è stato confermato 
dalle Sezioni Unite della Suprema Corte67, secondo le quali “il 
sindacato di legittimità del giudice amministrativo sui 
provvedimenti dell’Autorità Garante della Concorrenza e del 
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 C. CONTESSA, L’appliĐazioŶe del diƌitto della ĐoŶĐoƌƌeŶza da paƌte dei giudiĐi aŵŵiŶistƌativi 
italiani. In particolare: la legalità in senso procedimentale e la recente giurisprudenza  in 
materia di rigetto delle proposte di impegno, cit., p. 7; G. GRUNER, Note minime sul riparto di 
giurisdizione e sulla tutela giurisdizionale in materia di sanzioni delle Autorità amministrative 
indipendenti, cit., p. 322 ss; R. CHIEPPA, Le sanzioni delle Autorità indipendenti: la tutela 
giurisdizionale nazionale, cit., p. 340 ss. 
66
 G. GRUNER, Note minime sul riparto di giurisdizione e sulla tutela giurisdizionale in materia 
di sanzioni delle Autorità amministrative indipendenti, cit., p. 322 ss. 
67
 F. D’ANGELO, CassazioŶe ““. UU., ϮϬ geŶŶaio ϮϬϭϰ, Ŷ. ϭϬϭϯ, iŶ materia di sindacato del 




Mercato comporta la verifica diretta dei fatti posti a fondamento 
del provvedimento impugnato e si estende anche ai profili tecnici, il 
cui esame sia necessario per giudicare della legittimità di tale 
provvedimento; ma quando in siffatti profili tecnici siano coinvolti 
valutazioni ed apprezzamenti che presentano un oggettivo margine 
di opinabilità – come nel caso della definizione di mercato rilevante 
nell’accertamento di intese restrittive della concorrenza – detto 
sindacato, oltre che in un controllo di ragionevolezza, logicità e 
coerenza della motivazione del provvedimento impugnato, è 
limitato alla verifica che quel medesimo provvedimento non abbia 
esorbitato dai margini di opinabilità sopra richiamati, non potendo 
il giudice sostituire il proprio apprezzamento a quello dell’Autorità 
Garante ove questa si sia mantenuta entro i suddetti margini”. 
Molte  delle perplessità manifestate in passato circa la minore 
tutela garantita dal giudice amministrativo sono state, altresì 
superate dal riconoscimento a tale giudice di poteri equiparabili a 
quelli del giudice ordinario per la tutela dei diritti soggettivi, 
potendo il medesimo, a partire dalla sentenza della Corte di 
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Cassazione n. 500/1999, pronunciarsi anche sul risarcimento 
danni68. 
Infine occorre sottolineare, che la giurisdizione esclusiva del 
giudice amministrativo rappresenta la scelta che meglio garantisce, 
in una materia come quella antitrust connotata dalla  presenza di 
quell’intreccio di diritti soggettivi e interessi legittimi che la Corte 
Costituzionale ha individuato tra gli elementi essenziali per poter 
considerare conformi a Costituzione le norme sulla giurisdizione 
esclusiva per materia, una tutela giurisdizionale piena69. 
 
4. Prime considerazioni sulla “giustizia per i mercati”. 
 
Le considerazioni che precedono, in merito all’estensione del 
sindacato del giudice amministrativo sugli atti dell’Autorità garante, 
valgono anche per le altre Amministrazioni indipendenti e hanno 
messo in luce, quindi, che  le sanzioni comminate dalle  medesime, 
sono sottoposte normalmente ad un sindacato giurisdizionale più 
intenso, in virtù dei principi desumibili dalla stessa legge n. 
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689/1981, che configurano un sindacato pieno sul fatto e sui 
presupposti della podestà punitiva70. 
In particolare  il giudice amministrativo71 può procedere alla 
rideterminazione delle sanzione amministrativa pecuniaria alla 
stessa stregua del giudice ordinario72. 
Dall’altro lato però, proprio valorizzando i caratteri e la natura 
delle Autorità indipendenti, si può con riferimento alla sanzioni 
dalle stesse irrogate, concludere nel senso che il legislatore, abbia 
voluto attribuire alle medesime la titolarità del potere sanzionatorio, 
in quanto ritenute dallo stesso, i soggetti maggiormente in grado di 
accertare e valutare la sussistenza della fattispecie di illecito73, 
attribuzione giustificata in nome delle caratteristiche di tecnicità 
indipendenza, neutralità che connotano le Amministrazioni 
indipendenti74. 
Dunque il giudice amministrativo, con il proprio sindacato, si 
limita a valutare se l’esercizio del potere “altrui” sia corretto, il 
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quale pertanto deve svolgersi senza sostituirsi al soggetto titolare 
del potere, nei limiti tipici del tradizionale giudizio di legittimità75. 
Tuttavia, l’espressa introduzione di un sindacato di merito del 
giudice amministrativo sulle sanzioni ricadenti nella propria 
giurisdizione, potrebbe oggi consentire la realizzazione di una full 
jurisdiction sia sull’an che sul quantum della pretesa 
sanzionatoria76, capace di superare i confini del c.d. merito 
amministrativo77. 
Per quel che attiene al tradizionale giudizio di legittimità, è 
necessario evidenziare, che lo stesso si è arricchito di nuovi 
elementi e si è evoluto verso un approccio sostanziale che coniuga 
l’analisi di regole giuridiche con questioni di rilievo tecnico-
economico: il giudice affronta la complessività della vicenda e la 
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tecnicità delle questioni senza alcuna limitazione, contribuendo alla 
definizione dei “concetti giuridici indeterminati”78. 
Tale evoluzione non contraddice l’indipendenza delle Autorità, 
né la loro speciale competenza tecnica; l’indipendenza  delle stesse 
è  semmai un fattore che giustifica una spinta verso una piena 
sottoposizione dei loro atti al controllo giurisdizionale79. 
Invece, il fatto che il giudice si riconosca la capacità di 
ripercorrere e ricostruire l’iter che fonda il convincimento 
dell’Autorità, nonostante che questo sia basato su valutazioni 
tecniche, non mette in discussione, la titolarità presso la medesima 
di una speciale competenza tecnica, ma rivede e aggiorna l’assunto 
secondo il quale la valutazione tecnica è una valutazione “certa”80. 
Infine, la delicatezza delle controversie inerenti l’attività delle 
Autorità indipendenti comporta la necessità che le diverse forme di 
tutela giurisdizionale siano idonee a garantire, tre principi 
fondamentali rappresentati, dal principio di effettività della tutela,  
di  certezza del diritto e di ragionevole durata del processo, principi 
attorno ai quali si devono sviluppare le tecniche e le modalità del 
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sindacato giurisdizionale sugli atti delle Autorità81 e questa sembra 
essere la strada oramai intrapresa dal giudice amministrativo82. 
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La disciplina dei procedimenti che si svolgono dinanzi 
all’Autorità ha lo scopo di assicurare il pieno esercizio dei diritti di 
difesa delle imprese indagate, nel rispetto del principio della “parità 
delle armi”, elaborato dalla giurisprudenza comunitaria. 
A tale fine è volta la minuziosa regolamentazione dei poteri 
istruttori dell’Autorità, nonché dei diritti e delle facoltà delle parti, 
con particolare riguardo al diritto di essere sentiti e di accedere agli 
atti del fascicolo istruttorio. 
Difatti la legge antitrust e i regolamenti procedurali delineano 
un modello di contraddittorio che si pone su una linea più avanzata 
rispetto a quello generale prefigurato dalla legge n. 241/90, 
prevedendone modalità di attuazione non ammesse per i 
procedimenti amministrativi tradizionali, quali per esempio, il 
contraddittorio orale e la distinzione organizzativa interna 
all’Autorità tra l’ufficio  che conduce l’istruttoria e organo che 
assume la decisione finale. 
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Ciò ha avvicinato in qualche misura il modus operandi 
dell’Autorità antitrust a quello degli organi giudiziari, per i quali le 
regole processuali sono in gran parte  volte a garantire la “parità 
delle armi” tra i contendenti, risultando altresì rispettoso del 
principio del “giusto processo”delineato dall’art. 111 della Cost. e 
consacrato in ambito comunitario dall’art. 6 della Convenzione 
europea dei diritti dell’uomo.   
Com’è noto, il principio di cui sopra annovera tra i propri 
corollari, la parità delle parti, la terzietà e l’imparzialità del giudice 
ed il contraddittorio, garanzie procedurali che trovano e devono 
trovare applicazione anche nei procedimenti sanzionatori che si 
svolgono innanzi all’Antitrust. 
Al riguardo occorre sottolineare, che la giurisprudenza della 
Corte europea dei diritti dell’uomo ha progressivamente chiarito, 
che le garanzie richieste per i procedimenti penali devono essere 
assicurate anche per quei procedimenti amministrativi che possono 
comportare l’applicazione di sanzioni assimilabili a quelle penali 
per la loro natura repressiva e preventiva e per la loro gravità, 
caratteri che connotano le sanzioni irrogate dall’Autorità garante. 
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Pertanto le garanzie del “giusto processo” si sono estese dalla 
materia penale a quella amministrativa sanzionatoria, anche se 
tuttavia, secondo la Corte europea è necessario distinguere tra 
sanzioni minori e sanzioni più gravi, non essendo necessario per le 
prime, in quanto non comportanti alcuna riprovazione sociale, 
l’applicazione cumulativa delle garanzie previste dall’art. 6 della 
CEDU. 
In quest’ultimo caso le garanzie previste dal citato art. 6, 
possono collocarsi, secondo la giurisprudenza comunitaria, anche 
nella successiva ed eventuale fase giurisdizionale, la quale si viene 
a configurare come luogo di correzione, anche se ex post e in via 
eventuale, dei deficit di tutela  che si sono verificati in sede 
procedimentale.   
Secondo alcuni comunque, il procedimento sanzionatorio in 
materia di tutela del consumatore, non è pienamente rispettoso del 
principio del “giusto processo”, mancando a differenza del 
procedimento sanzionatorio antitrust, una qualsivoglia “udienza” 
avanti all’organo decidente. 
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 Inoltre non  è neanche  riconosciuto il diritto di essere 
personalmente ascoltati dal Responsabile del procedimento,  
potendo quest’ultimo disporre audizioni discrezionalmente. 
L’unico profilo in cui un certo contraddittorio è assicurato 
direttamente in sede istruttoria è quello delle consulenze tecniche; 
tuttavia anche in questo caso sembra mancare un consulente terzo e 
imparziale, in dialettica con quelli di accusa e difesa. 
Vi è solo un consulente significativamente definito dal 
Regolamento dell’Autorità,  la cui nomina è autorizzata dal 
Collegio, cosa che sembra sottolineare l’assenza di una vera e 
propria separazione tra accusa e organo decidente. 
Quindi, al fine di rendere i procedimenti sanzionatori che si 
svolgono dinanzi all’Antitrust davvero paragiurisdizionali, 
caratterizzati dalla effettiva realizzazione del principio del 
contraddittorio e da una sostanziale parità delle armi, occorrerebbe 
passare da un modello inquisitorio pressoché puro, quale quello 
tradizionalmente configurato dalla norme sul procedimento 
amministrativo, ad un procedimento accusatorio. 
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Alla mancanza di un simile garantistico procedimento si può, 
entro certi limiti ed in presenze di determinate condizioni, ovviare 
tramite una giurisdizione capace di rivalutare tutte le decisione 
amministrative o, almeno quelle centrali per la definizione delle 
controversia, definita dalla Corte europea dei diritti dell’uomo full 
jurisdiction. 
Ne discende che l’assegnazione della podestà sanzionatoria 
deve procedere sempre strettamente con il riconoscimento di 
esplicite garanzie procedurali per il soggetto sottoposto a tale 
procedimento e di una piena tutela giurisdizionale nei confronti del 
relativo provvedimento sanzionatorio, non potendo le peculiarità  
della podestà stessa, giustificare la limitazione di tali esigenze che 
sono espressione dei principi fondamentali dello Stato di diritto. 
Risulta inoltre opportuno sottolineare, che la definitiva 
attribuzione al giudice amministrativo di un sindacato di merito 
sulle sanzioni pecuniarie irrogate dall’Autorità, pone in maggior 
risalto il problema dei criteri di quantificazione delle medesime e la 
necessità di evitare il rischio, che l’Antitrust e poi il giudice 
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procedano allo loro determinazione senza seguire dei criteri 
uniformi. 
Ciò minerebbe la certezza del diritto e la stessa parità di 
trattamento tra le imprese. 
Al riguardo occorre ricordare che il Regolamento comunitario 
n. 1/2003 valorizza la certezza del diritto quale elemento che 
contribuisce alla promozione dell’innovazione e degli investimenti 
per le imprese che operano nell’ambito delle regole della 
concorrenza.  
Dunque la certezza del diritto è sempre più indice di 
affidabilità di un sistema  che l’interprete ed in primo luogo il 
giudice, deve sempre tendere verso una interpretazione certa ed 
uniforme. 
Invero la dottrina e la giurisprudenza hanno più volte 
sottolineato l’esigenza di individuare criteri orientativi per la 
quantificazione  delle sanzioni pecuniarie, al fine di rendere la 
stessa e l’eventuale intervento del giudice uniforme. 
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In ragione di ciò, l’Autorità garante ha deciso di approvare, 
come già reso noto nel presente lavoro, in via preliminare la bozza 
di Linee Guida sulle modalità di quantificazione delle sanzioni 
amministrative pecuniarie irrogate dalla medesima, in applicazione 
dell’art. 15, comma 1, della legge antitrust, in ordine alla quale ha 
deliberato di avviare una consultazione pubblica, essendo il 
rapporto tra quest’ultima e qualità della regolamentazione, 
valorizzato anche a livello comunitario; la regolamentazione 
condivisa consente una migliore applicazione delle norme.  
Con l’adozione di tali Linee Guida, l’Antitrust assicura 
trasparenza, prevedibilità e carattere obiettivo alle proprie decisioni, 
facilitando  allo  tempo stesso un pieno sindacato giurisdizionale 
sull’operato della stessa. 
In particolare, una maggiore prevedibilità della sanzione 
associata all’infrazione, che tuttavia non consenta all’impresa una 
stima precisa della convenienza della violazione, contribuisce ad 
assicurarne l’efficacia dissuasiva più di quanto accadrebbe con una 
sanzione non anticipabile ex ante ed inoltre concorre a rendere la 
sanzione accettabile da parte dei destinatari. 
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Da quanto precede, perciò risulta agevole desumere che 
l’adozione  definitiva di tali Linee Guida contribuirà a rendere 
maggiormente effettiva l’attività sanzionatoria posta in essere 
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